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Abstract
EN
The project investigates how negotiations in the Council of the European Union (the Council)  are
affected by a negotiation culture based on consensus.  We do this by discussing data from seven
different studies carried out by researchers on the subject.  With an institutionalist approach to the
Council we examine to which extent a culture of consensus is dominating and what effect this might
have on the Ministers’ possibilities of opposing new legislation. We find indications that the culture
of consensus does indeed play a key role in many Council negotiations and we also identify
institutional incentives for actors to reproduce and obey this culture. Ministers in Council negotiations
do indeed seem to be discouraged from opposing legislation where a consensus decision appears to be
within the grasp of negotiators.  Nevertheless,  the strength of the consensus culture seems to vary
significantly between national representatives and between committees.  Thus,  the culture of
consensus is not dictating in all Council matters. To conclude, we discuss the chances of changes in
the  negotiation  culture  as  well  as  how  the  culture  of  consensus  can  pose  a  problem  for  EU
transparency and add to the democratic deficit of the union. 
DA
Projektet undersøger,  hvordan forhandlinger i Ministerrådet i EU påvirkes af en konsensusbaseret
forhandlingskultur. Det sker gennem en diskussion af data fra syv forskellige studier af Ministerrådet.
Vi undersøger ud fra et institutionalistisk perspektiv,  i hvilken grad der findes en dominerende
konsensuskultur,  og hvilken effekt den kultur har på ministrenes muligheder for at modsætte sig ny
EU-lovgivning.  Vi finder indikationer på,  at konsensuskulturen spiller en central rolle i mange af
Ministerrådets forhandlinger,  og vi identificerer institutionelle incitamenter for aktørerne til at
reproducere og lade sig lede af kulturen.  Ministre synes at blive presset til ikke at modsætte sig
lovgivning i Ministerrådets forhandlinger,  når forhandlerne ser en mulighed for en
konsensusbeslutning.  Imidlertid varierer styrken af konsensuskulturen signifikant mellem
repræsentanter fra medlemslandene og mellem komiteer,  hvilket betyder,  at konsensuskulturen ikke
dikterer udfaldet af alle forhandlinger i Ministerrådet. Afsluttende diskuterer vi, hvordan forandringer
i konsensuskulturen kan forekomme, og hvordan konsensuskulturen kan være et problem for EU’s
transparens og dermed kan øge unionens demokratiske underskud. 
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Problemfelt
Siden  Romtraktaten  i  1957  skabte  The  European  Economic  Community  (ECC),  har
størstedelen af de europæiske lande bevæget sig mod tættere europæisk samarbejde. De har
accepteret  betydelige  suverænitetsafgivelser  til  det  der,  siden  Maastrichttraktaten  i  1993
trådte  i  kraft,  har  heddet  Den  Europæiske  Union  (EU)  (Cini  &  Borragán  2010).  Et
supranationalt sui generis-projekt med 28 medlemslande indeholdende 503 mio. indbyggere
med EU-statsborgerskab.  Omkring 146 mio.  (29 pct.)  af  de EU-borgere  støtter  ifølge  en
undersøgelse  fra  2015  ikke  op  om deres  lands  EU-medlemskab.  357  mio.  gør  (Vries  &
Hoffman 2015). 
Nærværende  projekts  motivation  havde  sine  rødder  blandt  disse  146  mio.  europæere,
svarende til Frankrig og Tysklands samlede befolkning, der er negativt stemt over for EU.
Hvilke  muligheder  har  den  befolkningsgruppe  for  at  stoppe eller  sænke  hastigheden  af
yderligere integration i EU? Kan EU-maskineriet stoppes, nu hvor det er i gang, eller er toget
kørt? Indledende var mistanken, at det er svært at forhindre EU i at få mere og mere magt
over medlemslandene, bl.a. grundet de mekanismer, der driver EU-systemet.  
Projektets  fokus  på  befolkningen  og  EU-skepsis  skiftede  derefter  til  et  fokus  på  EU’s
institutionelle opbygning. Kan man nogle steder identificere, at EU-maskineriet kører med
velsmurte  tandhjul  uden  at  være  forstyrret  af  den  EU-skeptiske  del  af  den  europæiske
befolkning? Efter overvejelser om både EP og Kommissionen valgte vi at  undersøge den
institution, der kan betegnes som EU’s legislative hjerte, hvor beslutninger i udgangspunktet
træffes: Ministerrådet (Lewis 2005: 938). Fokus ligger på ministrenes ageren i EU og ikke
mindst  på  det  embedsværk  af  permanente  repræsentanter  fra  Kommissionen  og
medlemslandene  i  COREPER  (Comité des Représentants Permanents)  og  de  tilhørende
arbejdsgrupper,  der  udgør den muskelmasse,  der  holder  hjertet  i  gang (Cini  & Borragán
2010). 
Det er en udfordring for projektet, at COREPER bevidst arbejder uden for offentlighedens
søgelys (Lewis 2000: 265), og man derfor ikke uden videre kan få et indblik i deres arbejde.
En  række  studier  har  dog  i  løbet  af  de  sidste  tre  årtier  forsøgt  at  få  indsigt  i
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forhandlingskulturen ved brug af især interviews og analyser  af  policy outcome.  Sådanne
studier vil udgøre projektets empiri. 
Projektet  beskæftiger  sig  altså  med  nogle  uformelle  mekanismer  i  EU  bestemt  af
konsensuskulturen  i  Ministerrådet,  og  hvordan kulturen  gennem de  mekanismer  påvirker
embedsmænds  og  ministres  mulighed  for  at  ændre  eller  blokere  ny  lovgivning.  Det  er
relevant at undersøge, da det er tæt forbundet med et større spørgsmål: Hvad er EU, hvor er
EU på vej hen, og hvad bliver nationalstaternes fremtidige rolle? Det kan vi naturligvis ikke
svare fyldestgørende på. Derfor er projektets formål at bidrage med inputs til besvarelsen af
dette spørgsmål.
Det kræver ikke megen fantasi at forestille sig, at embedsmænd, der ofte færdes i en EU-
venlig kreds af embedsmænd i Bruxelles, Luxembourg og Strasbourg, påvirkes betydeligt af
hinanden  og  de  miljøer,  de  agerer  i.  I  deres  stræben  efter  pragmatisk  samarbejde  og
konsensusløsninger kan det tænkes, at dagligdagens rutiner i disse “Euforiske” hovedstæder
smører  maskineriet  så  grundigt,  at  det  stærke  embedsværk  bag  Ministerrådet  begrænser
ministrenes mulighed for at  stoppe lovforslag,  der øger dybden af EU-samarbejdet.  Hvad
betyder  dette  for  gennemsigtigheden  i  EU  fra  et  demokratisk  perspektiv?  Og  hvilke
problemer  kan  uformelle  forhandlingskulturer  ellers  skabe?  Disse  er  spørgsmål  vi  vil
diskutere ud fra projektets konklusioner.
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Problemformulering
I  hvor  høj  grad  påvirker  en  konsensuskultur  forhandlingerne  i  Ministerrådet,  og  hvilken
betydning har påvirkningen for, om medlemslande kan hindre yderligere EU-integration?
Underspørgsmål 1: I hvilken grad socialiseres embedsmænd og ministre i Ministerrådet ind i
en konsensuskultur? 
 
Underspørgsmål 2:  I  hvilket  omfang  virker  konsensuskulturen  begrænsende  for
embedsmændenes og ministrenes muligheder for at gøre modstand mod de små skridt mod
dybere integration i EU foretaget i Ministerrådet?
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Afklaringer 
Vi vil indledningsvis afklare, hvad vi forstår ved Ministerrådet og konsensuskulturen.
Ministerrådet 
EU-landes regeringers  interesser  varetages  i  EU’s Ministerråd,  som er hierarkisk opdelt  i
Ministerrådet, COREPER og arbejdsgrupper (Wurzel 2013). 
I Ministerrådet tager ministre fra medlemslandenes regeringer beslutninger, der har betydning
for EU som helhed og for de enkelte medlemslande. Ministrene er bosat i deres hjemland,
men mødes til forhandlinger og afstemninger i ti forskellige formationer afhængigt af emnet.
Til  forhandlinger  i  de  forskellige  formationer  inviteres  repræsentanter  fra  alle
medlemslandene samt fra Kommissionen (Consilium 2015a; Lewis 2010). 
Det  Europæiske  Råd,  bestående  af  regeringschefer,  står  over  Ministerrådet  og  styrer  de
overordnede politiske retningslinjer for EU (Lewis 2010). Projektet beskæftiger sig dog ikke
med Det Europæiske Råd. 
Ministrene assisteres af et embedsværk, der sørger for Ministerrådets drift: COREPER og ca.
200  arbejdsgrupper.  Arbejdsgrupperne  er  forbundet  til  en  rådsformation,  for  hvilken  de
bearbejder  og  forhandler  de  tekniske,  lovgivningsmæssige  detaljer.  De  kan  både  være
permanente og ad hoc-nedsatte og kan arbejde med én eller flere sager ad gangen. COREPER
er et permanent siddende embedsværk opdelt i COREPER I og COREPER II, der forhandler
og forbereder lovforslag under anvisninger fra hjemlandet. I projektet behandler vi disse to
under den samlede betegnelse  COREPER. En vigtig  opgave for COREPER er at  inddele
beslutningspunkter  i  A  og  B-kategorier.  Kategori  A-punkter  sendes  ikke  til  forhandling
blandt ministrene – man forventer ingen kontroverser ved vedtagelse af disse. Kategori B-
punkter indeholder politisk sensitive elementer, som kræver forhandlinger på ministerniveau
(Lewis  2000;  Lewis  2010).  Nedenfor  ses  en  figur,  der  illustrerer  mekanismerne  i
Ministerrådet:
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The internal decision-making process of the Council (Häge 2008: 536)
Figuren  viser,  at  beslutninger  kan  tages  helt  nede  på  arbejdsgruppeniveau.  Yderligere
illustrerer nej-pilene, at COREPER og ministrene kan sende sager ned i systemet igen, hvis
de vurderer, at de ikke selv er retmæssige beslutningstagere på området. Desuden kan A-
punkter,  som COREPER i  udgangspunktet  har  ønsket  vedtagede  uden  diskussion  blandt
ministrene,  blive genåbnede til  forhandling af enhver  tilstedeværende minister  og dermed
transformeres fra A til B-punkt (Wurzel 2013: 80). Hvor stor andelen af henholdsvis A- og B-
punkter er, er et skyggetal, så man kan kun gisne derom. En række varierende estimater af
andelen inddrages i empiriafsnittet.
Ordet “Ministerråd” dækker både over hele den institution, som står over for Kommissionen
og  EP  i  den  legislative  proces,  men  altså  også  over  toppen  af  dette  Ministerråd,  hvor
ministrene sidder som “cheferne” for COREPER og arbejdsgrupperne. 
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I de fleste sager i Ministerrådet er den formelle procedure for forslagsbehandling co-decision
med  EP.  Her  gælder  reglerne  for  Qualified  Majority  Voting  (QMV),  hvor  alle  EU-
medlemmers  repræsentanter,  i  alle  lag  af  Ministerrådet,  har  en  vægtet  stemme
korresponderende til befolkningsstørrelsen,  eller simple majority voting (SMV), hvor flere
end halvdelen af stemmerne skal være for, for at et forslag kan vedtages. På enkelte områder
er  det  dog  et  formelt  krav,  at  der  er  enstemmighed  (unanimity)  om  beslutningen,  bl.a.
området Common Foreign and Security Policy (CFSP) (Lewis 2010).
Til at støtte alle dele af Ministerrådet i deres arbejde har man The General Secretariat of the
Council (Rådssekretariatet), der hjælper med organisering, rådgivning og sammenhængskraft
i  Ministerrådet.  Yderligere  assisterer  Rådssekretariatet  det  medlemsland,  der  har  den
halvårige formandspost, med at planlægge og afvikle forhandlinger. Rådssekretariatet yder
også rådgivning og retslig støtte til Ministerrådets forskellige komiteer samt deltager aktivt i
bestemte Rådsformationers forhandlingsprocesser (Consilium 2015b).
Som det fremgår af det ovenstående,  er Ministerrådet hovedsageligt en intergovernmental
institution,  hvor  regeringers  ministre  forhandler  ud fra  deres  hjemlands  interesserer.  Men
Ministerrådet har også supranationale elementer (Lewis 2010). Dette diskuterer vi videre i
projektet.
Ministerrådet er en relativt eksklusiv institution, som det er svært at få dybere indsigt i på
afstand,  men  det  synes  alment  accepteret  i  litteraturen,  at  Ministerrådet  holder  lukkede
møder,  som ofte  resulterer  i  pakkeaftaler  på  tværs  af  sager  (Chryssochoou  2010:  384).  I
Lissabontraktaten indførte man, at “The Council shall meet in public when it deliberates and
votes on a draft legislative act. To this end, each Council meeting shall be divided into two
parts,  dealing respectively with deliberations on Union legislative acts and non-legislative
activities” (Official Journal of the EU 2007: 19). Alle afstemningsresultater fra Ministerrådet
skal altså i dag offentliggøres. Arbejdet i komiteerne og arbejdsgrupperne forbliver dog et
lukket  foretagende,  samtidig  med  at  der  gives  plads  til  lukkede  forhandlinger  på
ministerniveau.  Først  når  den  endelige  afstemning  finder  sted,  bliver  sager  offentligt
tilgængelige. 
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Konsensuskultur
Når  begrebet  “konsensuskultur”  benyttes  i  projektet,  refereres  der  til  den  organisatoriske
forhandlingskultur, der drives af en stræben efter at opnå konsensus i forhandlinger, hvor det
formelt set ikke er nødvendigt. Det er altså en forhandlingskultur, hvor stemmeminoriteter
forsøges  overtalt  til  at  deltage  i  konsensusbeslutningen  i  stedet  for  at  blive  nedstemt  af
stemmemajoriteter.  Denne forståelse  er  inspireret  af  flere  forskere på området,  heriblandt
Lewis  (2000 & 2005).  Inden for  konsensuskulturen  beskæftiger  vi  os  med  en  A-punkts-
kultur, hvor normen er, at beslutninger og forhandlinger foregår på enten COREPER- eller
arbejdsgruppeniveau og ikke i  lige så høj grad på ministerniveau.  Vi ser altså  A-punkts-
kulturen  som  en  del  af  konsensuskulturen,  fordi  enigheden  på  embedsmandsniveau,  der
lægger  op  til,  at  ministrene  godkender  forslag  uden  diskussion,  bidrager  til  en  stærk
konsensuskultur i Ministerrådet som institution. 
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Metode 
Følgende  afsnit  vil  behandle  forskellige  metodiske  aspekter  af  projektet.
Videnskabsteoretiske overvejelser vil lede over i empiriske og teoretiske overvejelser, som
følges af forskellige afgrænsninger. 
Projektets videnskabsteoretiske ståsted
Dette afsnit  vil  give en række overvejelser om projektets  videnskabsteoretiske ståsted,  og
hvilken betydning dette har for projektets problemformulering og teorivalg. 
Projektet har en institutionalistisk teoriramme, der leder til en række socialkonstruktivistiske
antagelser, som ligger til grund for analysen. Vi antager, at institutionerne eksisterer i kraft af
de aktører, der befinder sig i dem, og at de betyder noget for aktørernes handlinger. I vores
kontekst vil det sige, at Ministerrådet anses for et produkt af de forskellige aktørers ideer og
handlinger gennem tiden. Aktørers fælles handlinger har imidlertid en betydning, der rækker
ud  over  det  enkelte  individ,  da  handlingerne  skaber  strukturer,  som  får  betydning  for
fremtidige handlinger. Her taler institutionalistiske teoretikere især om normer og vaner, der
afgør aktørers handlinger inden for institutionen. Institutioner som Ministerrådet eksisterer
altså i kraft af nogle fysiske bygninger, men deres organisatoriske opbygning og funktion vil
af socialkonstruktivister blive set som en social konstruktion – der ikke er eksogent givet
(Pedersen 2012: 223). Vi abonnerer i projektet på denne antagelse. 
Det  er  derfor  interessant  at  undersøge,  hvordan  aktører  selv  forstår  deres  handlinger  i
institutionen.  Vi  foretager  ikke  en  diskursanalyse,  men  undersøger,  hvilke  opfattelser
aktørerne har af  arbejdet i  Ministerrådet.  Det sammenlægger  vi med kvantitativt  data om
deres  handlinger  for  på den måde at  konkludere  noget  om de underlæggende normer  og
vaners betydning (ibid.: 189). 
For socialkonstruktivisterne har forskersubjektiviteten en afgørende rolle. Vi ser imidlertid
ikke et behov for at gå dybt ind i overvejelser om vores rolles betydning for projektet, da
vores brug af i forvejen produceret empiri skaber færre kontaktpunkter med feltet og betyder,
at det hovedsageligt er i analysen, vores forforståelse kan få en betydning. Vi har tydelige
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forforståelser i kraft af de antagelser problemformuleringen er bygget op om. Således er vi
biased, men det er netop denne bias, vi sætter i spil i projektet. Således ønsker vi at teste
vores forforståelse for at bidrage til en ny forståelse (ibid.: 190-191). 
Ovenstående  leder  tilbage  til  vores  valg  om kun  at  inddrage  institutionalistiske  teorier  i
projektet. Der er altså ikke givet plads til udgangspunkter, der ikke er enige i, at institutioner
har en betydning i sig selv i kraft af deres fastholdelse af aktørers fælles normer og vaner, og
er mere end blot en arena, hvor aktører kan kæmpe for deres interesserer. Man bør altså ikke,
inden for socialkonstruktivismen, analysere de enkelte aktørers handlinger, uden at analysere
den institutionelle kontekst de befinder sig i (ibid.: 223). 
Empiriovervejelser
Vi bygger besvarelsen af problemformuleringen på litteraturempiri  fra syv litterære kilder
samt  to  førstehåndskilder  fra  EU.  Litteraturempirien  er  indsamlet  ved  søgninger  efter
litteratur, der beskæftiger sig med politiske og bureaukratiske processer i Ministerrådet. Vi
har dernæst i flere omgange ladet kilder føre os videre til andre kilder gennem henvisninger
for at kortlægge feltet. For at lægge os fast på, hvilke kilder vi ville inddrage i projektet, har
vi gennemgået  hver undersøgelse for pointer og data,  der har relevans for besvarelsen af
vores problemformulering. De endelige syv kilder indeholder alle sådanne. Det er imidlertid
umuligt at garantere, at alle relevante pointer fra samtlige studier er inddraget.
Vi  vil  i  dette  afsnit  indledende  komme  ind  på,  hvilken  betydning  empirivalget  har  for
pålideligheden og gyldigheden af projektets konklusioner for derefter at beskrive de typer
data,  som  litteraturkilderne  inddrager.  Afsnittet  afsluttes  med  nogle  korte  metodiske
overvejelser om projektets ene interview. 
Pålidelighed og gyldighed
Projektets konklusioners pålidelighed afhænger af, at vi kan regne med pålideligheden af den
empiri,  vi  analyserer.  I  forhold  til  litteraturempirien  har  vi  vurderet,  at  der  er  tale  om
internationalt anerkendt forskning, og at vi derfor kan bygge videre på konklusionerne herfra.
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Teksterne fra EU kommer fra officielle hjemmesider (og traktater), som vi ikke har grund til
at betvivle. 
Projektets gyldighed bestemmes af, om vi undersøger det, vi siger, at vi undersøger, hvilket
kompromitteres af, at vi foretager konklusioner om vores problemformulering ud fra empiri,
der  ikke  er  produceret  med  den  problemformulering  som  kontekst.  Vi  har  forsøgt  at
imødekomme  den  udfordring  ved  at  være  transparente  omkring,  hvad  forskerne  i
litteraturempirien  selv  undersøger  og  konkluderer  i  et  omfattende  empiriafsnit.  Vi  har
desuden  inddraget  mange  forskellige  studier  for  at  kunne  drage  mere  nuancerede
konklusioner om problemformuleringen. Det havde været relevant at foretage interviews for
at  producere  skræddersyet  empiri,  men  for  det  første  er  det  klart  ud  fra  de  studier  af
Ministerrådet, vi har inddraget, at den lukkede struktur omkring institutionen gør det svært og
omfattende  at  indsamle  både  kvantitativ  og  kvalitativ  empiri  derom.  De  fleste  af  de
eksisterende  studier  er  således  af  ældre  dato.  Desuden  er  det  ikke  sikkert,  at  hverken
pålideligheden  eller  gyldigheden  af  konklusioner  fra  sådanne  interviews  ville  være  på  et
brugbart niveau, da aktørerne kan tænkes at have en interesse i at opretholde status quo, som
betyder, at de er svært tilgængelige og måske endda upålidelige som interviewpersoner. 
Data fra litteraturempirien
Blandt de syv litteraturkilder inddrager de fleste både kvalitativt og kvantitativt data, i form
af hhv. interviews og statistik. Nogle bruger hovedsageligt det ene – Rebecca Adler-Nissen
bruger mest kvalitativt data, hvor Bjørn Høyland & Vibeke Hansen mest bruger kvantitativt.
Desuden bruger vi f.eks. fra Frank Häge kun kvantitativt data, selvom han i de forskellige
dele af sin bog inddrager begge typer. Det har vi valgt på baggrund af, at vi ønsker at besvare
dette projekts problemformulering og derfor kun inddrager den del af litteraturempirien, som
er relevant for besvarelsen af denne.
Interview
Vi har valgt at supplere projektets konklusioner med betragtninger fra en nu udenforstående
aktør, en tidligere embedsmand i Kommissionen, der har deltaget i møder i Ministerrådet. Vi
bruger  dette  interview  supplerende,  da  det  først  har  kunnet  finde  sted  sent  i  processen,
hvorfor  det  kommer  til  at  supplere  konklusioner,  snarere  end  fungere  som  egentlig
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empirikilde. Interviewet er foretaget efter en semistruktureret model, der har givet os frihed
til  at  forfølge  nogle  af  vores  respondents  egne  pointer  inden for  en  ramme af  projektets
emnefelt  (Tanggaard  og  Brinkmann  2012:  37-38).  Det  deler  karakteristika  med  et
eliteinterview,  da  vi  beder  respondenten  reflektere  over  de  konklusioner,  vi  har  draget  i
forbindelse  med  analysen.  Vores  respondent  kan  nikke  genkendende  til  de  tendenser,
projektet beskriver, og bidrager med perspektiver til diskussionen (Kvale & Brinkmann 2009:
167)
Teoriovervejelser
Vi har valgt at fokusere på institutionalistiske teorier i dette projekt, da de kan give os den
nødvendige forståelse for konsensuskulturen,  dens karakteristika som institutionskultur  og
dens konsekvenser. 
Hovedfokus i teorirammen ligger på March & Olsens betragtninger om institutioners kultur.
Til  dette  tilføjer  vi  John  Campbells  betragtninger  om  historisk  og  organisatorik
institutionalisme. Campbell går nærmere ind i de bevidste valg, aktører i institutioner træffer,
og åbner dermed op for en forståelse af institutionalisme, der ser aktørerne som mere aktive,
men vi manglede stadig fra de tre teoretikere en erkendelse af, at man som aktør kan være
egennytteoptimerende i forbindelse med valg af handling i institutioner. Kun med inddragelse
af en sådan betragtning, mener vi at kunne svare fyldestgørende på problemformuleringen. 
Jan  Mouritzen  har  skrevet  en  kritik  af  March  &  Olsens  bog,  hvor  han  især  behandler
muligheden for rationelle valg hos aktører (Mouritzen 1994). Han konstaterer, at March &
Olsen  nærmest  definerer  aktører  som et  fravær  af  rationalitet,  en  mangel  på  kurs  og  en
mangel på evne og vilje til at gøre en forskel (ibid.: 200), og at de dermed overser, at aktører
også  har  en subjektiv  forståelse  af  deres  situation,  der  legitimerer  de regler  og normer  i
institutionen, de handler efter og reproducerer. Han mener, at man også kan se, at aktører kan
gøre en forskel og har mulighed for at intervenere i handlingsprocesser og “ændre historiens
gang” (ibid.: 201). Mouritzen mener især, at March & Olsen overser politiske aktørers rolle,
fordi  de  nærmest  konkluderer,  at  politikere  blot  er  eksogene  aktører,  hvis  handlinger
bestemmes af de fortolkninger af situationer og beslutninger,  institutionerne forsyner dem
med. Her åbner han også for, at politikerne kan bringe egne forståelser og intentioner ind i
14/71
 Roskilde Universitet - Bachelorprojekt 2015
deres handlinger i institutionen (ibid.: 202). Aktører ses altså som mere bevidst handlende.
Denne tilgang gav os anledning til at dykke ned i rationel institutionalisme. 
Afgrænsninger
I dette afsnit fremhæves de afgrænsninger, vi har fundet relevante for projektets fokus.
Europa-Parlamentet
Europa-Parlamentet (EP) er et umiddelbart oplagt valg, når man interesserer sig for, hvilken
indflydelse  medlemslande  og deres  borgere  kan udøve på EU-processerne.  EP-valg hvert
femte år lader EU-borgere stemme et proportionelt antal repræsentanter ind i EP, hvor i alt
751 politikere kan have afgørende indflydelse på og evt. afvise lovforslag fra Kommissionen
(Cini & Borragán 2010). Selvom EP kunne have været relevant at undersøge, har vi fravalgt
at undersøge denne institution. Grundene følger her.
Ved EP-valget i 2014 fik EU-skeptiske partier i EP 140 ud af de 751 pladser (Barbière 2014),
og selvom det er den største andel nogensinde, er det ikke nok til at blokere lovforslag. Alle
europæerne havde ved denne lejlighed mulighed for at sige nej til mere EU ved at stemme på
EU-skeptiske partier. Kun 43 pct. af vælgerne valgte at stemme (European Parliament 2015),
og resultatet var altså, at 140 sæder i EP, svarende til 19 pct., blev EU-skeptiske. Antager
man,  at  niveauet  for  EU-skepsis  i  2014  og  2015  har  ligget  nogenlunde  stabilt,  ses  et
mismatch: 29 pct. af befolkningen er EU-skeptisk, mens kun 19 pct. af politikerne i EP er
EU-skeptiske. En hurtig konklusion fra denne taløvelse: EP lader til at have et demokratisk
repræsentationsproblem.  Ved nationale  valg er der væsentligt  højere valgdeltagelse  i  hele
unionen, og derfor kan man argumentere for, at regeringer og deres ministre mere legitimt
repræsenterer de nationale befolkninger.  
En anden grund til, at vi har valgt EP fra, er, at det er en institution, hvor det i høj grad er
politikere og altså ikke embedsmænd, der træffer beslutninger under påvirkning af nationale
interesser, partipolitiske interesser og sektorbestemte interesser (Cini & Borragán 2010).
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I afsnittet “Problematisering   af   projektets   resultater” diskuterer vi dog kort, hvilken effekt det
har, at de to største partier S&D og EPP altid har kunne mønstre et flertal i EP (Boissieu
2014).
Kommissionen
Kommissionen siges at være det tætteste, man kommer på en regering i EU, og skal varetage
unionens  samlede  interesser.  Hvorfor  ikke  inddrage  denne  institution  i  analysen  af  den
konsensussøgende  embedsmandskultur?  Der  er  ikke  belæg  for  at  tro,  at  der  ikke  er  en
konsensussøgende  embedsmandskultur  i  Kommissionen,  men  grunden  til,  at  vi  fandt
Kommissionen mindre relevant at undersøge nærmere, er, at det institutionelt set ikke er så
bemærkelsesværdigt. Kommissionens 28 kommissærer fra hvert deres land har til opgave at
repræsentere et samlet EU og skal altså på papiret glemme, hvilket land de kommer fra, og til
gengæld have fokus på det portfolio og den Directorates-General (DG), de bliver tildelt. Det
er en supranational institution, hvis slutresultater skal være konsensusbaserede og ikke udtryk
for beskyttelse af medlemslandenes enkelte interesserer (Cini & Borragán 2010). Med hensyn
til at undersøge medlemslandenes muligheder for at begrænse en dybere integration i EU,
vurderer vi derfor, at Kommissionen ikke er lige så relevant som Ministerrådet.
Ingen sektorafgrænsning
Sektoren,  inden for  hvilken der  forhandles,  kan have  betydning for  forhandlingskulturen.
F.eks. giver nogle embedsmænd udtryk for, at forhandlingskulturen i Special Comittee on
Agriculture (SCA) ikke er baseret på konsensus, men derimod et ihærdigt forsvar af nationale
interesser.  Projektet  beskæftiger  sig  ikke  med  forskellen  på  forhandlinger  inden  for
forskellige  sektorer,  fordi  vi  i  empirien  ser  tegn  på,  at  kulturen  ikke  uden  videre  kan
sektorafgrænses, da såkaldte “cross issue-bargains” kan få forhandlingerne til at strække sig
over flere sektorer. Afgrænsningen gør det desuden muligt at inddrage en bred vifte af studier
af forhandlingskulturen i Ministerrådet. 
Intet nationalt fokus
Vi beskæftiger os ikke med, hvordan repræsentanter fra forskellige lande påvirkes forskelligt
af konsensuskulturen. Vi betragter altså en tysk, ungarsk og polsk embedsmand eller minister
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i Ministerrådet som værende det samme: en embedsmand eller minister i Ministerrådet. De
har forskellige forudsætninger, men ifølge institutionalistisk teori vil de alle være underlagt
den samme kultur, og det er omfanget af denne fælles kultur, dette projekt har til formål at
undersøge. 
Tidsperiode
Vores undersøgelse bygger hovedsageligt på data indsamlet mellem 90’erne og midten af
00’erne, fordi det er sparsomt med nyere data på området. Empiribaserede undersøgelser af
EU er omfattende at foretage, og den videnskabelige verden må tilsyneladende acceptere at
være et lille årti efter virkeligheden. Når vi foretager vores konklusioner, gælder det derfor
hovedsageligt  denne tidsperiode,  men hvis man antager,  at  embedsmandskulturen og EU-
strukturen ikke har ændret sig radikalt det sidste årti, kan man føre konklusionerne over på
EU anno  2015.  Til  at  støtte  sidstnævnte  antagelse  inddrager  vi  empiri  fra  Adler-Nissen
(2014),  der  bidrager  til  besvarelsen  af  underspørgsmålene,  og indikerer,  at  situationen  er
nogenlunde uændret.
Teoretiske fravalg
Det kunne have været relevant for emnet at sætte en intergovernmentalistisk forståelse over
for en neofunktionalistisk forståelse af EU. F.eks. ville vores konklusioner være i konflikt
med  intergovernmentalismen,  da  vi  kommer  frem  til,  at  nationalstater  stemmer  for
lovgivning, der ikke er i deres nationale interesse. Til gengæld lægger konklusionerne op til
en neofunktionalistisk forståelse af Ministerrådet, hvor indbyggede spill-over effekter skaber
stadig mere EU-lovgivning. Dog har vi valgt at begrænse os fra at gå ned i en diskussion af
neofunktionalismen for i stedet at fokusere på de forskellige grene af institutionalismen.
17/71
 Roskilde Universitet - Bachelorprojekt 2015
Teori 
I dette afsnit inddrager vi forskellige institutionalistiske teorier. De skal senere hjælpe os med
at forklare kulturen i Ministerrådet som institution. De antager alle, at institutioner i sig selv
påvirker  de aktører,  der handler  inden for dem.  De giver dog forskellige  forklaringer  på,
hvordan og hvorfor denne påvirkning sker. En samlet brug betyder, at vi i analysen kan gå
dybere ind i empirien.
Projektet  indeholder  som  sagt  tre  teoretiske  perspektiver,  der  alle  udspringer  fra
institutionalismen. Retningerne organisatorisk, historisk og rationel institutionalisme bidrager
hver  med  perspektiver,  der  er  vigtige  for  at  belyse  kulturen  i  Ministerrådet.  Indledende
behandler vi James G. March & Johan P. Olsens grundlæggende syn på de menneskelige
mekanismer,  der producerer  og reproducerer  kultur inden for institutioner.  Dernæst vil  vi
uddybe forskellen på historisk og organisatorisk institutionalisme ved inddragelse af John
Campbell  og  vise,  hvordan  de  to  retninger  danner  nye  forklaringsmuligheder,  når  de
kombineres. Afsluttende vil vi supplere med rationel institutionalisme, der går dybere ind i
beskrivelsen  af  rationaliteten  bag  de  valg,  som aktører  i  institutioner  træffer,  da  vi  ikke
mener, at de to første retninger dækker det aspekt til fulde. 
Vi  beskæftiger  os  med  institutionalisme,  da  man  kan  betegne  Ministerrådet  som  en
institution, der er så fast forankret og med så tætte forbindelser mellem aktørerne, at man kan
tale om en særegen kultur inden for institutionen, som kan være definerende for aktørernes
handlinger. 
Hvor  March  &  Olsens  perspektiv  forklarer  de  logikker,  hhv.  embedsmænd  og  ministre
arbejder efter, undersøger Campbell forskellen mellem underliggende og synlige ideer, der
skaber kultur inden for en institution, hvilket kan være brugbart til at forklare mulighederne
for at handle imod kulturen. Rationel institutionalisme vil vi bruge til at forklare, hvorfor det
er rationelt, at aktørerne i mange beslutningsprocesser agerer på en måde, så de reproducerer
Ministerrådets kultur for konsensus. 
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Organisatorisk og historisk institutionalisme
Følgende  afsnit  vil  behandle  betydningen  af  institutionalisme  samt  betydningen  og
foranderligheden af organisationers kulturer, som March og Olsen behandler i Rediscovering
Institutions (1989). Vi vil afsluttende supplere med Campbells kombination af organisatorisk
og historisk  institutionalisme  fra  artiklen  Institutional Analysis and the Role of Ideas in
Political Economy (1998), som, vi mener, vil bidrage til forståelsen af processerne omkring
policy making i Ministerrådet. 
Rediscovering Institutions ser som en institutionalistisk teori  aktørerne i  institutioner  som
værende  påvirkede  af  institutionerne  i  deres  handlinger.  Institutioner  har  altså  ifølge
institutionalister  en  vis  grad  af  selvstændighed.  Institutioner  er  på  den  måde  ikke  kun
påvirkede af samfundet – de påvirker selv samfundet, og politisk demokrati er således ikke
kun  påvirket  af  sociale  og  økonomiske  forhold,  men  også  af  designet  af  de  politiske
institutioner (March & Olsen 1989: 17). 
Det  er  centralt  for  March & Olsen,  at  rationel  konsekvensanalyse  og et  strengt  fokus på
individuelle beslutninger uden skelen til det historiske perspektiv, betyder, at det er næsten
umuligt at forudsige udfaldet af situationer, fordi der er så mange forskellige muligheder for
aktørerne. Her kommer institutioner ind i billedet, da de gennem regler og rutiner reducerer
aktørernes  handlingsrum  og  gør  det  nemmere  at  forudsige  udfaldet  af  en  aktørs
handlemuligheder (March & Olsen 1989: 21). 
Campbell opdeler først og kombinerer dernæst historisk og organisatorisk institutionalisme.
Fra historisk institutionalisme inddrager han strukturelle, handlingsbestemmende normer med
historiske  rødder,  imens  han  fra  organisatorisk  institutionalisme  inddrager  et
erkendelsesniveau, der i højere grad er indlejret i koncepter og teorier, der er synlige i den
politiske debat. Han kombinerer de fire og finder fire typer ideer og deres effekt på policy
making:  programmer,  paradigmer,  frames  og offentlige  holdninger  (Campbell  2010:  384-
385). Vi vil gå dybere ind i Campbells teoretiske overvejelser senere i dette afsnit, da de kan
lægges i forlængelse af March & Olsens grundlæggende definition af institutionalisme. 
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Institutioner som omfangsreducerende
March & Olsen mener, at det er et afgørende karakteristikon ved institutioner, at de reducerer
omfanget  af,  hvad  der  kan  håndteres.  Med  det  mener  de,  at  aktørerne  i  institutioner
undertrykker  nogle bestemte emner,  synspunkter  eller  værdier i  enhver beslutningsproces.
Når aktørerne i institutioner ikke skal tage højde for alle synspunkter og værdier, er de frie til
at tage nogle for givet, når de skal tage beslutninger. Herskende paradigmer og ideologier i
institutionen har betydning for, hvad der sættes fokus på. Over tid foregår der altså en fast
definition af individ, gruppe og sociale aktiviteter inden for institutionen, så alle ved, hvad
det  vil  sige  at  være  en  del  af  den.  Det  sikrer,  at  forhandlinger  inden  for  institutionen
simplificeres, fordi noget betragtes af alle som værende uden for forhandling. Bivirkningen
er, at man risikerer at overse væsentlige forhold. Men det antages, at fejlmargenen vil være
større, hvis man forsøger at overskue og overveje alle muligheder i en beslutning, fordi man
med stor sandsynlighed vil fejle i det forsøg. Derfor betragter man som aktør i en institution
ikke altid alting som værende i relation til resten af samfundet – man er nødt til at se bort fra
nogle af de påvirkninger, en bestemt beslutning har, fordi det er umuligt at overskue samtlige
konsekvenser (March & Olsen 1989: 17). 
Reduceringen af mulighedsomfanget ses i de regler og rutiner, der er karakteristiske for de
fleste institutioner.  Aktørernes handling reflekterer rutinen i,  at folk gør, som de plejer at
gøre.  Derfor  udløser  simple  stimuli  komplekse  og standardiserede  mønstre  af handlinger,
uden  at  aktørerne  behøver  at  foretage  analyser  eller  konkret  problemløsning.  Aktørerne
bruger  institutionens  fastlagte  regler  til  at  vælge  mellem  et  repertoire  af  sådanne
standardiserede  procedurer  (ibid.:  21).  Procedurerne  bliver  på  den  måde  uafhængige  af
individer og er i stand til at overleve store udskiftninger blandt de aktører, der udfører dem
(ibid.: 22). 
Reglerne kan introduceres og håndhæves i institutionen gennem direkte tvang eller politisk
og organisatorisk autoritet, men de kan også være en del af et regelsæt for passende handling,
som aktørerne lærer gennem socialisering og uddannelse. Dette bygger på en præmis, som er
i direkte strid med rational choice-teoriens begreb om rationel handling, nemlig princippet
om at aktører tager beslutninger på baggrund af en identificering af, hvad der vil ses som
normativt  passende  handlinger,  i  stedet  for  på  baggrund  af,  hvad  der  giver  det  bedst
forventede udfald blandt en række muligheder.  Det ses især, når individuelle aktører ikke
20/71
 Roskilde Universitet - Bachelorprojekt 2015
handler  i  tråd  med  deres  umiddelbare  egeninteresse.  March  &  Olsen  peger  f.eks.  på
krigssituationer,  hvor  soldater  sætter  deres  liv  på  spil  for  interesser,  der  ikke  i
beslutningsøjeblikket tjener dem selv, men som tjener en højere sag. Dette, mener de, sker,
fordi man som aktør kan forvente at blive mødt med passende behandling, hvis man selv
handler passende (March & Olsen 1989: 22). 
Følgende skema illustrerer dette: 
Forventningspræget handling
1. Hvad er mine alternativer?
2. Hvad er mine værdier?
3. Hvad er konsekvenserne af mine
alternativer for mine værdier?
4. Vælg det alternativ, der har de bedste
konsekvenser.
Forpligtelsespræget handling
1. Hvilken type situation er dette?
2. Hvem er jeg?
3. Hvor passende er forskellige
handlinger for mig i denne situation?
4. Gør det mest passende.
(Ibid.)
 
Rutinerne får ofte politiske institutioner til  at virke rigide,  men det er omvendt rutinernes
fortjeneste,  at  det inden for institutionerne  lykkes  aktører  at  koordinere mange aktiviteter
samtidigt, på en måde hvor de bliver gensidigt konsistente. Dermed undgår man konflikter,
fordi alle inden for institutionen har en række meningskoder, som de kan møde hinanden med
og finde løsninger ud fra. Ved forhandlinger må man f.eks. forhandle inden for et regelsæt,
alle forstår og tilslutter sig, og det nedsætter den udforudsigelighed, der ellers følger af åbne
strukturer, fordi det begrænser antallet  af aktører og muligheder. Det betyder dog ikke, at
regler og rutiner kun giver mulighed for én bestemt handling. Der kan i institutioner eksistere
flere forskellige rutiner, der kan gøre sig gældende i en bestemt situation, eller reglerne, der
er i spil i situationen, kan være modstridende. I så fald må aktørerne bevidst overse nogle af
reglerne og tage andre i brug. Ofte vælger man de regler, man er mest bekendt med (March &
Olsen 1989: 24-25). 
Aktører i institutioner
Aktører betegnes som integrerede i institutionen, når de tager ansvar for systemet og føler, at
det består af deres handlinger og handlinger af folk, de har tillid til. Føler en aktør ikke sådan,
er denne fremmedgjort for systemet (March & Olsen 1989: 43).
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Relationen til andre aktører i institutionen er altså af betydning. Aktører vil have en tendens
til at være positive overfor begivenheder og outcome, som andre aktører i deres kontaktsfære
er positive overfor – så længe de har tillid til disse aktører. Den tendens har betydning, fordi
politiske institutioner ofte er så komplekse, at langt de fleste aktører ikke er førstehåndsvidner
til processen op til et bestemt outcome. De kender kun til den gennem de aktører, de omgås
med. Interagerer man som aktør med to andre aktører, som man har tillid til, men som har en
forskellig opfattelse af en begivenhed, er det problematisk. Her vil man være tilbøjelig til at
stole på den aktør, man hyppigst omgås med (ibid.: 44).
Ovenstående betyder, at en aktør i en institution når frem til en konklusion om en begivenhed
eller et outcome ud fra et helt simpelt  system bestående af relationer til  andre i systemet,
tilliden til dem, hyppigheden af kontakten til dem, samt i hvor høj grad vedkommende mener
at forstå begivenheden. Hvad man mener, påvirkes på den måde af institutionens generelle
holdning (ibid.: 45).
March & Olsen beskæftiger  sig  hovedsageligt  med embedsmænd i  politiske institutioner,
men  de  dedikerer  også  specifikt  fokus  til  politiske  aktører.  Politiske  aktører  har  formelt
magten til at ændre institutionerne, men i Rediscovering Institutions argumenteres der for, at
også denne type aktører har svært ved at foretage kalkulerede forandringer, fordi de konstant
er nødt til at positionere sig som autoriteter, der tager legitime beslutninger. Dette kan kun
foregå  inden  for  rammen  af  institutionens  normer.  Man  må  altså  kommunikere  til
omgivelserne,  at  man  tager  legitime  beslutninger,  for  at  omgivelserne  kan  respektere
beslutningerne. Den legitimitet kan hentes ved at vise, at beslutningerne tages på en måde,
der opfattes som passende i forhold til  institutionens normer,  eller  vise, at beslutningerne
leder direkte hen til et mål, der opfattes som passende af de øvrige aktører. Sidstnævnte giver
en træg forandringsmulighed, fordi man hele tiden må tage beslutninger, der ligger i tråd med
institutionens normer og værdier (March & Olsen 1989: 49).
At legitimitet kan hentes ved at vise, at beslutningerne tages på en måde, der opfattes som
passende i forhold til institutionens normer, leder til gengæld til en anden form for rigiditet i
institutionerne. Når politiske aktører skal signalere, at de tager beslutninger på passende vis,
sker  det  typisk  ved  at  konsultere  de  for  beslutningen  relevante  mennesker,  overveje
alternativer, samle information og handle resolut men velovervejet. Ifølge March & Olsen er
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det er ikke noget, man gør for beslutningen og outcomes skyld, men fordi det er sådan, det
anses for passende at handle, når man tager en beslutning. Man må organisere beslutningen,
så man forsikrer sit publikum om tre ting:
1. At valget er intelligent og velovervejet.
2. At valget tager hensyn til relevante aktører, uafhængigt af den endelige betydning af
beslutningen.
3. At det politiske system er kontrolleret af dets lederskab – på en passende måde. En del
af fidusen ved en lang beslutningsproces er simpelthen, at det signalerer, at policy
makers og deres policies påvirker outcome i det politiske system. 
Politiske  institutioner  må  være  sådan,  fordi  ideen  om intelligente,  velovervejede  valg  er
central for det moderne samfund. Institutionerne må bekræfte den forståelse. Når man tager
beslutninger  i  sådanne  arenaer,  er  det  en  del  af  et  sæt  rutiner,  der  tjener  til  at  forsikre
samfundet  om,  at  den  menneskelige  eksistens  er  bygget  op  om  vores  egne  valg.  Det
bekræfter, at vores institutioner er manifestationer af, at vi har intelligent kontrol over den
menneskelige skæbne gennem vores tilsigtede handlinger (ibid.: 49-50).
Institutioners rigiditet
Vi har berørt rigiditeten i institutioner,  men følgende afsnit  vil gå mere i dybden med de
processer, der gør politiske institutioner svære at forandre. 
March & Olsen mener, at der altid vil være et mismatch mellem samfundet og dets politiske
institutioner, fordi institutionerne aldrig kan blive så omstillingsparate, at de kan nå at tilpasse
sig nye forhold i samfundet. Rigiditeten skyldes, at institutioner bevarer deres form ved at
være resistente over for mange slags forandringer, fordi de udvikler egne kriterier for, hvad
der  er  passende,  og  hvad  der  konstituerer  en  succes,  ligesom de  formelt  er  indlejrede  i
konstitutionelle regler, der ikke lige kan ændres. Institutioners rutiner er desuden indlejrede i
en struktur af rutiner gennem socialisering og ved at rette opmærksomheden mod det, der
forekommer væsentligt ud fra i forvejen fastlagte opfattelser. Strukturindlejringen betyder, at
man ikke med et snuptag kan ændre en rutine eller en norm, bare fordi den ikke længere er
hensigtsmæssig i forhold til samfundet (March & Olsen 1989: 55). Kompleksiteten i politiske
systemer er altså en forandringshæmmer for institutionerne. Ønsker man at forandre noget i
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en institution,  må  man  tage  så mange  serier  af  reaktioner  til  overvejelse,  at  projektet  tit
lægges i graven, inden det er begyndt. 
Det  betyder  dog  ikke,  at  det  er  umuligt  at  forandre  institutioner.  Man  kan  ikke  styre
forandringerne præcist,  men man kan stimulere de processer og tendenser,  man gerne vil
have, og hæmme andre. Rutinerne er relativt fastlejrede, men de kan også påvirkes – man kan
f.eks. påvirke, hvor tvetydige regler er, og i hvilken retning deres tvetydighed peger. Man kan
også give institutioner chok, der forandrer dem hurtigt, men kompleksiteten betyder, at det er
umuligt at forudse, hvad forandringen vil resultere i (ibid.: 57-58). Generelt er forsøg på at
forandre politiske institutioner sjældent så succesfulde, at de opnår præcis, hvad de ønskede,
men processen gør forandring muligt (ibid.: 53). 
Historisk og organisatorisk institutionalisme i kombination
March  &  Olsens  grundantagelser  om  institutionalisme  skelner  ikke  mellem  historisk  og
organisatorisk institutionalisme. John Campbells opdeling af de to bygger på en frustration
over,  at  teoretikere  har  haft  et  snævert  fokus  på  den  ene  og  dermed  har  overset
forklaringskraften i den anden. Vi vil herunder introducere nogle af Campbells overvejelser.
Historisk  institutionalisme  fokuserer  på,  hvordan  aktører  påvirkes  af  underliggende
normative strukturer i de institutioner, de befinder sig i: Variationen af løsninger, man som
aktør overvejer, indsnævres, fordi man ikke behøver at tage hensyn til løsninger, der ses som
normativt  uacceptable  (Campbell  2010:  378).  Hovedfokus  ligger  på  den  indsnævrende
betydning, det har for politiske beslutningsprocesser, at den politiske elite er relativt isoleret
og  centraliseret.  Institutioner  indsnævrer  altså  den  påvirkning,  nye  ideer  kan  have  på
beslutningsprocessen.
Senere teorier inden for historisk institutionalisme har belyst,  hvordan ideer i sig selv kan
være indsnævrende for beslutningsprocesser.  Ideer  kan fungere som en slags vejkort,  der
angiver  den rette  beslutning  i  et  politisk  dilemma.  Dette  gør  sig  dog kun gældende,  når
ideerne  betragtes  som  normativt  acceptable  af  relevante  eliter,  og  de  eliter  formår  at
transportere ideerne gennem institutionelle kanaler ind på magtfulde politiske arenaer (ibid.:
380). 
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Historiske institutionalister overser ifølge Campbell, hvordan aktører bevidst framer ideer på
en måde, så de overbeviser andre aktører – og offentligheden – om, at ideerne er acceptable
løsninger  på  problemer  i  samfundet  (ibid.).  Organisatoriske  institutionalister  belyser  det
aspekt, at ideerne ikke kun fungerer som politiske vejkort – de leverer også diskursive planer,
som aktører kan bruge til at gøre vejkortene appelerende, overbevisende og legitime. 
Organisatoriske  institutionalister  mener,  at  fordi  organisatoriske  miljøer  ofte  er  præget  af
usikkerhed,  har aktørerne en tendens til  at  handle,  som de plejer at  handle – man følger
institutionaliserede  rutiner  og vaner  i  stedet  for sine egne interesser,  fordi et  omskifteligt
miljø gør ens interesser tvetydige og usikre. Her tales ikke om normativitet,  men om den
kognitive struktur aktører underbevidst følger, som udgøres af vaner og rutiner, der ofte er
usynlige for aktørerne selv, fordi de tages for givet (ibid.: 381). Et kritikpunkt har været, at
man overser aktørernes mulighed for selv at handle, og nyere teorier har derfor interesseret
sig  for  den  kapacitet  til  selvbevidsthed,  der  er  i  aktører,  fordi  man  ved  at  inddrage  det
perspektiv  kan nuancere  teorien.  Der  tales  om,  at  aktører  vælger  blandt  kendte,  legitime
koncepter og modeller, men kombinerer dem på nye måder og derved skaber forandring – en
forandring der er socialt acceptabel, fordi byggestenene opfattes som legitime (ibid.: 383). 
Forskellen på de to institutionalismer ligger hovedsageligt to steder. For det første har de et
forskelligt  syn  på,  hvorfor  institutioner  indsnævrer  aktørernes  handlemuligheder:  vægten
lægges på hhv. normative og kognitive strukturer – sådan bør vi gøre, eller sådan plejer vi at
gøre. For det andet er historiske institutionalister ret fastlåste i deres opfattelser af, hvordan
ideer  skaber  handling  ud  fra  givne  vejkort  af  fastlagte  ideer.  Dette  står  i  kontrast  til
organisatoriske  institutionalister,  der  byder  ind  med  en  mere  dynamisk  inddragelse  af
betydningen af aktørers handling. Det bidrager med en overvejelse om, at aktører manipulerer
med de kulturelt givne koncepter, de er opmærksomme på, til deres egen fordel (ibid.). 
Kombinationen af de fire aspekter,  de to institutionalismer bidrager med, giver en dybere
forståelse for de forskellige typer ideer, der er afgørende for policy making. Man kan skelne
mellem underliggende ideer, der er bredt accepterede, mere eller mindre tages for givet og
aldrig  diskuteres  i  politiske  debatter,  og koncepter,  der  ligger  i  forgrunden af  aktørernes
bevidsthed  og  jævnligt  italesættes  og  anfægtes  af  policy  makers  (ibid.:  384).  Man  kan
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desuden skelne mellem normative og kognitive ideer. Mens normative ideer er værdier og
attituder,  er  kognitive  ideer  beskrivelser  og  analyser  af  årsagssammenhænge.  Gennem
adskillelserne  definerer  Campbell  fire  typer  ideer:  paradigmer,  offentlige  holdninger,
programmer og rammer. 
Koncepter og teorier i 
forgrunden af den politiske
debat
Underliggende antagelser i 
baggrunden af den 
politiske debat
Kognitivt niveau Programmer: Kognitive 
teorier og koncepter, der  
faciliterer handling blandt 
eliten ved at anvise 
forskellige løsninger
Paradigmer: Magtelitens 
kognitive antagelser, der 
betyder, at man ser færre 
alternativer som brugbare og
værd at overveje
Normativt niveau Rammer: Normative 
koncepter eliten bruger til at 
legitimere programmer for 
offentligheden ved at 
sammensætte flere gamle 
koncepter til nye
Offentlige holdninger: 
Elitens opfattelse af, hvilke 
alternativer offentligheden 
vil se som legitime og 
acceptable, og som derfor 
inddrages i overvejelserne
(Campbell 2010: 385)
Ideer  har  altså  flere  funktioner:  De  giver  specifikke  løsninger  på  problemer  i  politiske
beslutningsprocesser,  de  indsnævrer  det  kognitive  og  normative  udvalg  af  alternative
løsninger, policy makers overvejer, og de udgør symboler og koncepter, som sætter aktører i
stand til at frame deres politiske forslag som legitime. En vigtig pointe er, at de ideer, der
hører til under programmer – altså ideer til hvordan politiske beslutninger skal udformes –
har varierende indflydelse på policy making alt efter, om de leverer klare og simple løsninger
på instrumentelle  problemer,  om de passer til  eksisterende paradigmer og offentlighedens
aktuelle holdning, og om de frames på socialt passende måder. Campbell argumenterer for, at
disse kriterier formentlig også er hierarkisk ordnede, så man først overvejer, om ideen passer
til  eksisterende  paradigmer,  og  hvis  den  gør  det,  overvejer,  om  den  leverer  en  simpel,
forståelig  og effektiv løsning på et  eksisterende politisk problem. Først herefter overvejer
man, om den passer til den offentlige holdning. Gør den ikke det, må den frames anderledes.
Det  er  altså  den akkumulerede  effekt  af  flere  typer  ideer,  der  afgør,  om en programidé
vedtages.  Hermed  argumenterer  Campbell  imod,  at  politiske  beslutninger  altid  afspejler
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dominerende interesser i samfundet, da man som policy maker bygger på gamle opfattelser af
offentlige interesser, der ikke kan ændres, som vinden blæser (ibid.: 398-400).
Rational choice institutionalisme
Hvor organisatorisk og historisk institutionalisme lægger vægt på betydningen af kollektive
normer  og  vaner,  lægger  institutionel  rationalisme  mere  vægt  på  aktørers  individuelle,
strategiske  rationalitet,  der  har  til  formål  at  optimere  deres  egen  situation  gennem
konsekvenslogik  (Lewis  2000: 266).  Selvom Campbells  kombination  af  de to  foregående
institutionalismer  belyser  aktørers  mulighed  for  at  handle,  mener  vi,  at  et  blik  for  det
rationelle valg kan bidrage til forklaringskraften i forhold til projektets problemformulering. 
Rational choice institutionalisme antager, at samarbejde mellem aktører i institutioner er et
resultat  af  de  enkelte  aktørers  stræben  efter  egeninteresser.  Det  er  logisk  og  rationelt  at
arbejde sammen i institutioner, da man så kan komme nærmere en ligevægt, hvor alle opnår
maksimal nytte (Rosamond 2010: 110; Shepsle 2005: 8-9). 
Hall  &  Taylor  (1996)  fremhæver  fire  bemærkelsesværdige  træk  ved  rational  choice
institutionalisme. 
For  det  første  har  rational  choice  institutionalister  et  sæt  adfærdsmæssige  antagelser:
Aktørerne har et fast sæt af præferencer samt en strategisk higen efter at få imødekommet de
præferencer (Hall & Taylor 1996: 944).
For  det  andet  ser  de  politik  som  en  serie  af  kollektive  handlingsdilemmaer.  Aktører  i
handlingsdilemmaerne søger deres egne interesser, og den process kan ende i beslutninger,
der ikke er optimale for kollektivet, men som er optimale for nogle af aktørerne. Tendensen
kan begrænses, hvis man laver institutionelle rammer, der sikrer, at alle aktører arbejder for
kollektivets optimale outcome og ikke deres eget (ibid.: 945). 
Tredje  karakteristikon  for  rational  choice  institutionalisme  er  ideen  om  en  strategisk
interaktion  i  bestemmelsen  af  politiske  udfald,  hvor  aktører  hovedsageligt  handler  på
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baggrund af strategiske beregninger,  som er baserede på forventninger om andre aktørers
handlinger (ibid.). 
Endelig  kommer  rational  choice  institutionalismen  med  en  forklaring  på  institutionernes
oprindelse. Forklaringen tager udgangspunkt i den nytteværdi, som de involverede aktører får
tilført  af  institutionens  eksistens.  Institutionens  overlevelsesmuligheder  bestemmes  af,  om
den kan levere større nytteværdi  til  aktørerne,  end andre institutioner  kan (ibid.).  Aktører
laver altså kun nye  institutioner,  hvis de kan levere mere nytte  til  aktørerne end allerede
eksisterende institutioner gør.
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Empiri 
I dette kapitel præsenterer vi de forskellige kilder, vi har indhentet empiri fra. Empirien består
dels  af  uddrag  fra  officielle  EU-dokumenter  dels  af  forskningsresultater  fra  studier  af
forhandlingskulturen i Ministerrådet. 
Førstehåndskilder
I den reviderede 2008-udgave af Maastrichttraktaten fra 1992 står følgende om ministrene i
Ministerrådet: 
“The Council shall consist of a representative of each Member State at ministerial level, who
may commit the government of the Member State in question and cast its vote” (Official
Journal of the EU 2008: Article 16.2)
Det  specificeres  ikke  yderligere  i  traktaten,  hvordan  disse  ministre  skal  fungere  som
repræsentanter fra medlemslandene. 
Et officielt dokument fra Ministerrådet (2013) samler op på dets funktion i EU således:
“Over the 60  years of its existence,  the Council has also played a skillful balancing act
involving Member States’ interests on the one hand and reaching collective decisions on the
other.  Even as its membership has grown nearly fivefold,  the Council continues to push
forward the art of achieving compromised solutions.  As a privileged institution for the
Member States to exercise their influence, the Council has, nevertheless, always been much
more than just the representation of national interests –  rather,  it is about joint
decisionmaking. It is a forum where Member States have learned to work together to ensure
that the European Union works” (Consilium 2013: 23).
Det  fremhæves  her,  hvordan  man  i  Ministerrådet  har  lært  at  samarbejde  på  tværs  af
nationaliteter.  Det kaldes en  kunstart at opnå disse kompromisløsninger,  og Ministerrådet
fremstilles  som  noget  mere end  bare  en  institution  for  beskyttelse  af  medlemslandenes
interesser.
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I  samme  dokument  fra  Ministerrådet,  beskrives  processen  hvorved
Luxembourgkompromisset  fra  1966,  der  var  løsningen på “the  empty  chair”-krisen,  hvor
franskmændene  boykottede  ministerrådsforhandlinger,  skabte  et  de  facto  konsensuskrav  i
Ministerrådet:
“The Luxembourg compromise restricted the Commission’s growing influence and gave a
right of veto to Member States.  Under the compromise,  when decisions to be adopted by
qualified majority were perceived by a Member State to affect important interests,  the
Council would ‘endeavour,  within a reasonable time,  to reach solutions which [could]  be
adopted by all Members of the Council while respecting their mutual interests and those of
the Community’” (Consilium 2013: 12) 
Dette krav er ændret siden 1966, da man med The Single European Act (SEA) i 1987 gjorde
formelt op med konsensuskravet inden for de fleste områder (Single European Act 1987: 48).
Litteraturempiri
Denne del af empirien er hentet fra tidligere forskning om Ministerrådets forhandlingskultur.
I dette afsnit inddrager vi således forskning fra syv forskellige kilder, der beskæftiger sig med
forhandlingskulturen i Ministerrådet siden slutningen af 80’erne. Der sættes dog mest fokus
på perioden mellem sidste halvdel af 90’erne og første halvdel af 00’erne.
Lewis (2000 og 2005)
Jeffrey Lewis’  arbejde bygger  på en  række interviews  med  embedsmænd fra  COREPER
foretaget  i  1990’erne.  Han kommer  frem til  fem karaktertræk ved deres arbejde:  “diffuse
reciprocity,  thick trust,  mutual responsiveness,  a consensus-reflex,  and a culture of
compromise” (Lewis 2000: 261). I artiklen fra 2000 forklarer han disse begreber og inddrager
samtidig understøttelse fra sine interviews (markeret nedenfor med kursiv). Nogle af de mest
interessante citater fra artiklen følger her, enten i fortolket eller citeret form.
“‘COREPER operates as a consensus-seeking system,’ an ambassador stated, ‘this penetrates,
in my mind, everything we do’ [...] In fact, one ambassador claimed, ‘[QMV] is the last resort
we go to.  This has a profound effect on how the various levels are working,  which,  by the
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way,  is very different from most national systems of government which do not have this
consensus assumption at all’” (Lewis 2000: 270-271)
I tilfælde af uenigheder i forhandlingerne lader det også til at stemmeundladelser bruges frem
for stemmer imod, som denne respondent forklarer: 
“Abstaining, rather than saying ‘no’ with a veto, is a ‘political gesture’ which the others will
file away and may one day return in kind” (Lewis 2000: 268).
Et andet resultat  fra Lewis forskning er beskrivelsen af COREPER som en meget  lyssky
institution,  der  bevidst  undgår  den  opmærksomhed,  der  omslutter  andre  dele  af  EU.  En
ambassadør forklarer,  at  COREPER ‘works because there are no spotlights on it’  (Lewis
2000: 265). Endvidere beskriver han, at COREPER er bygget på et fælles ansvar for at finde
løsninger  og  gøre  Ministerrådet  som institution  til  en  succes  (ibid.).  I  samme  ombæring
understreger  Lewis,  at  COREPER er  de facto vigtige  beslutningstagere  i  Ministerrådets
mekanik, som finder løsninger gennem kompromisser og komplicerede forhandlinger. Denne
process  munder  så  ud  i  en  strøm  af  A-punkter,  som  ministrene  bliver  opfordret  til  at
underskrive uden videre diskussion (ibid.). 
En  af  Lewis  respondenter  benytter  begrebet  “the reciprocal scratching of backs”  til  at
beskrive tendensen til at bære over med andre repræsentanters til tider fjollede instruktioner
fra hjemlandet og hjælpe hinanden med at undgå at blive sat i et dårligt lys (Lewis 2000:
268).
Lewis ser konsensuskulturen i COREPER som grundet i en tilpasningsånd, hvor alle ønsker
at  finde  kompromisser  ved  at  få  modstridende  interesser  til  at  mødes.  Nye  medlemmer
socialiseres ind i den kultur gennem en kompleks lærings- og tilpasningsproces. En horisontal
opbygning af COREPER’s arbejdsområder giver mulighed for at lade forhandlinger krydse
ind over  forskellige  sager,  hvilket  faciliterer  konsensuskulturen  i  ‘give  som,  take  some’-
proces:
The horizontal character of COREPER’s work resembles a ‘linked system’  where the
potential for ‘integrative bargaining’ is enhanced by ‘bridging’ techniques and other forms of
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nonspecific compensation which would not be possible if issues were handled separately”
(Lewis 2000: 271).
I  forlængelse  af  dette  er  det  interessant  at  inddrage  en  anden respondents  beskrivelse  af
embedsmandskulturelle forskelle mellem dele af Ministerrådet.  The Special Committee on
Agriculture, SCA, beskrives som værende en ekspertgruppe, der med næb og klør forsvarer
nationale landbrugsinteresser, hvorimod COREPER har en tendens til at tage udgangspunkt i
et mere horisontalt perspektiv (Lewis 2000: 276).
I forhold til rationalet bag at følge konsensuskulturen, finder Lewis, at rationalitet for aktører
i COREPER må tænkes som en del af den større sammenhæng. Man redefinerer altså sit
værdisæt  og  sin  rationalitet  til  en  kollektiv  størrelse.  Det  får  som konsekvens,  at  fælles
handlinger ikke bare ændrer prisen ved at samarbejde for de forskellige aktører, men ligefrem
“can lead to ‘creating new definitions of self.’” (ibid.: 274). Han stiller altså spørgsmålstegn
ved, hvordan det giver mest mening at definere “aktørerne” i Ministerrådet. 
I 2005-artiklen beskriver Lewis nogle af de indlejrede normer, som hersker i COREPER. Han
mener,  at  normerne  for  passende  opførsel  i  COREPER  udelukker  visse  instrumentelle
handlinger som at presse på for at få en afstemning med QMV, samtidig med at aktørerne må
være  lydhøre  overfor  hinanden  og argumenter,  kollektivet  ser  som legitime.  Det  betyder
f.eks., at man ikke står på argumenter, der ikke kan overbevise resten af gruppen. Man må
rette sig efter en pligt til at finde løsninger og lade Ministerrådets lovgivningsagenda bevæge
sig fremad (Lewis 2005: 939).
Yderligere rummer 2005-artiklen beskrivelsen af en konflikt, hvor repræsentanter fra Østrig
på uhørt vis i COREPER krævede nationale undtagelser fra et nyt forslag, kort efter Østrig
var trådt ind i EU-samarbejdet i januar 1995. Gentagne gange blev det østrigske krav stillet
foran et larmende tavst publikum bestående af repræsentanterne fra resten af EU: “What is
the logical argument why you cannot accept our case?”. Formanden for mødet, Van Kyaw,
svarede med et skarpt dødsstød til kravet: “We are here meeting very pragmatically, I don't
have to explain the logical case to you.” En anden af de tilstedeværende repræsentanter giver
en supplerende kommentar  om konflikten:  “[...]  it was the last we heard of the Austrian
derogation”  (Lewis  2005:  961-962).  Østrig  måtte  senere  rapportere  deres
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forhandlingsnederlag  tilbage  til  Wien,  med  det  Lewis  kalder  et  blåt  øje,  og  kravet  blev
droppet (ibid.).  Det mest  interessante fra denne scene skal  imidlertid  findes i  den simple
forklaring af episoden, som en højtstående ambassadør senere kom med: “they were too new”
(Lewis 2005: 961). Det antydes her, at de østrigske repræsentanter var for nye til at kende
forhandlingskulturen i COREPER. 
Häge (2008 og 2011)
Häge  bygger  sin  forskning  på  439  ministerrådsbeslutninger  samt  seks  casestudier  af
policyprocesser indenfor tre forskellige sektorer. Vi inddrager ikke data fra hans casestudier,
men fokuserer i stedet på hans kvantitative arbejde. En af hans konklusioner omhandler den
proces, hvorved det besluttes, om en sag skal sendes op til ministerniveau eller besluttes i
komiteerne. Dermed belyser han, i hvor høj grad embedsmænd i Ministerrådet ser sig selv
som supranationale embedsmænd frem for intergovernmentale (Häge 2008: 6). 
En vigtig pointe i hans studier er, at “National officials [som embedsmændene i COREPER]
are neither directly nor indirectly elected by citizens of Member States and therefore do not
have a legitimate mandate to make legislative decisions” (Häge 2008:  253).  Selvom han
medgiver, at det ville være besværligt at lave om på, giver han også plads til en principiel
afvisning  af,  at  det  er  demokratisk  legitimt,  at  embedsmænd  tager  de  facto  beslutninger
(ibid.).
“The first problem relates to the finding of legal complexity as a sufficient condition for
committee decision making. Legal complexity is not the same as a lack of importance of the
issue or a lack of differences in opinions among Member States. Thus, political conflict can
also revolve around legally complex issues. In such instances, ministers do not discuss these
issues only because they lack the expertise and time to make informed decisions. Indeed, the
case studies sometimes give the impression that only issues whose legal implications are self-
evident or can be explained by officials in a few sentences make it on the agenda of ministers.
Thus, the threshold for an issue to be considered too complex in legal terms to be discussed
by ministers seems to be rather low” (Häge 2008: 253). 
Denne pointe er relevant for vores projekt, idet det antydes, at vigtige beslutninger træffes
uden  om ministrene  grundet  en  høj  kompleksitet  i  sagerne.  Häge  problematiserer  denne
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tendens til, at der tages mange beslutninger på embedsmandsniveau, når han kobler nationale
industrielle interesserer til vigtigheden af punkter:
“The second problem relates to the finding that the absence of salience is a necessary
condition for committee decision-making. What issues Member States find important is likely
to be biased in favour of large and well organised domestic interests. The case studies indicate
that issues are salient to Member States mainly because they affect large domestic companies
or industries.  The involvement of ministers in Council decision-making is related to the
lobbying power of the domestic groups affected by the legislation. No reason exists to expect
that the concerns of well organised and connected groups are more important than the
concerns of less organised domestic groups. Thus, the fact that ministers discuss more salient
issues does not necessarily mean that these issues are ‘objectively’ more important than the
issues discussed exclusively at the committee level” (Häge 2008: 253-254).
Häge sandsynliggør altså, at hvor vigtigt en medlemsstat betragter området som værende, har
større  betydning  for,  om et  punkt  kommer  til  ministerforhandlinger,  end medlemsstatens
standpunkt i den konkrete sag (Häge 2008: 106).
Häge har udarbejdet en tabel, der viser forskellige studiers estimater af, hvor mange procent
af sagerne ministrene diskuterer: 
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The extent of committee decision-making: Previous research. (Ibid.)
I de seks forskellige studier, der dækker 1987 til 2004, varierer ministrenes involveringsgrad
voldsomt fra 10 pct. på generelt niveau til 74 pct. i miljøspørgsmål. I sit eget kvantitative
studie kommer Häge selv frem til, at ministrene tager beslutningerne i 47 pct. af tilfældene,
mens de tages eksklusivt på komiteniveau i 37 pct. af tilfældene (Häge 2008: 92). 
I et, tilsyneladende auto-opdaterende, datasæt, der dækker over perioden 1976 til 2013, viser
Häge (2011) yderligere, hvordan strømmen af direktiver, regulationer og beslutninger fra EU
har aftaget i kraft de sidste fire årtier. Nedenstående graf er baseret på dette datasæt. Vi har
markeret indtrædelsen af nye medlemslande i EU.
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Antallet af direktiver, regulationer og beslutninger fra EU mellem 1976 og 2013, baseret på Häge
(2011).
Markante bevægelser kan noteres. Man skal dog passe på med at overfortolke grafen. Faldet,
der ses i 2008, kan være resultatet af en række faktorer, heriblandt den økonomiske krise fra
2007 og østudvidelserne i 2004 og 2007. Med sikkerhed kan man imidlertid sige, at antallet
af EU-outputs er faldet i forhold til peaket i slutningen 80’erne og starten af 90’erne. 
Häge beskæftiger  sig også kvantitativt  med tendensen til  socialisering blandt  de ansatte i
Ministerrådet.  Han  kommer  frem  til,  at  embedsmændenes  eksponering  for  normer  i  en
international  sammenhæng  ikke  har  betydning  for,  om  en  beslutning  tages  på
embedsmandsniveau (Häge 2008: 257). Han udelukker ikke, at embedsmænd socialiseres ind
i en bestemt kultur, men han finder ingen statistisk støtte for det (ibid.). 
Cichocki & Życzkowski (2010)
Marek Cichocki og Karol Życzkowski arbejder med et omfattende kvantitativt datasæt, der
med fokus på perioden mellem midt 90’erne og midt 00’erne beskriver stemmemønstre og
magtforhold i hele EU. 
Mange interessante  pointer  kan fremhæves fra  deres  bog  Institutional Design and Voting
Power in the European Union. De ser beslutningsprocesserne i Ministerrådet som præget af
en tendens til konsensus. Især i COREPER finder de, at man stort set altid samarbejder sig
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frem til  fælles løsninger.  I næsten 75 pct. af  sagerne tilslutter  ministrene sig beslutninger
gennem  konsensus,  selvom  de  formelt  kunne  vælge  at  bringe  dem  til  diskussion  på
ministerniveau. 
Forfatterne  konkluderer,  at  på  trods  af,  at  man  med  SEA  fra  1987  gjorde  op  med
Luxembourgkompromisets  krav  om konsensus  i  Ministerrådet,  kan  man  stadig  spore  en
konsensusrefleks i dag. Denne norm skaber en situation, hvor QMV foregår mere implicit
end eksplicit, hvilket tvinger medlemsstaternes repræsentanter til at være mere konstruktive i
forhandlingerne.  Det  betyder  ikke,  at  det  er  ligegyldigt,  hvor  mange  stemmer  hvert  land
sidder  på.  Konsekvensen  udspiller  sig  bare  i  det  skjulte,  fordi  embedsmændene  løbende
kalkulerer, hvor mange stemmer der er for eller imod et forslag. Kan man se, at et forslag
ikke modtager  umiddelbar  støtte,  forkaster man det som regel,  før det  når til  afstemning.
Forfatterne  finder  yderligere,  at  majoriteten  søger  at  imødekomme minoriteten,  og det  er
sjældent, at en minoritet nedstemmes og dermed påduttes en akt, de er direkte imod (Cichocki
& Życzkowski 2010: 182-183).
Den  del  af  sagerne,  som  ikke  ender  i  konsensusbeslutninger,  skal  ifølge  Cichocki  &
Życzkowski  forstås  på  den  måde,  at  de  medlemsstater,  der  vedholder  modstand  mod  et
forslag, kan sende et signal til omverdenen om, at de er dybt uenige i beslutningen ved at
bryde med konsensusnormen. Dette kan i nogle tilfælde tjene dem i senere forhandlinger, og
QMV-reglen sikrer samtidig, at der i de fleste tilfælde ikke blokeres for forslaget. Dette kan
have betydning for støtten fra hjemlandet.  I nogle tilfælde,  hvor presset fra hjemlandet er
stort,  sker  det,  at  man  stemmer  imod  et  forslag,  selvom  ministrene  selv  er  enige  med
majoriteten i Ministerrådet (ibid.).
Heisenberg (2005)
Dorothee Heisenberg studerer Ministerrådets aktiviteter i perioden 1994 til 2004. Især har
hun fokus på de uformelle mekanismer, der leder til konsensusbeslutninger.   
“Literature based on empirical experience in the Council [...]  is extremely consistent in
showing that consensus decision-making is the norm and that voting rarely occurs ‘except in a
few areas where decisions could not be indefinitely delayed or postponed, such as during the
annual budgetary cycle and on internal staffing matters.  Most decisions,  even on routine
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issues,  came to be made by letting deliberations and negotiations run until an agreement
finally emerged’” (Heisenberg 2005: 66).
Data,  der  fremhæves  af  Heisenberg,  for  perioden  mellem  1994  og  2002  viser,  at  der
gennemsnitligt var konsensus om 81 pct. af alle Ministerrådets beslutninger.
Heisenberg  mener,  at  det  har  betydning,  at  man  tidligere  havde  obligatoriske
konsensusmetoder i EU, fordi denne historiske tradition hænger ved og er svær at ændre for
nytilkomne forhandlere (Heisenberg 2005: 68).  
Analogien, hvormed Heisenberg beskriver Ministerrådsforhandlingerne, tager udgangspunkt i
en  markedstankegang.  Hun  hævder,  at  forhandlingsdeltagere  i  Ministerrådet  har  stor
opmærksomhed på at akkumulere en form for forhandlingskapital til brug enten i foregående
forhandlinger (log rolling) eller  i senere forhandlinger (vote swapping) (Heisenberg 2005:
69).  Yderligere  kommenterer  hun  på  de  cross-issue bargains,  som  tidligere  nævnte
Chryssochoou kaldte package deals:
“[A]lthough the structure of the Council institution mitigates against bargaining across issue
areas by organizing along functional lines, there is in fact a great deal of coordination (GAC,
COREPER and even the European Council)  so that in practice,  cross-issue bargains can be
struck” (Heisenberg 2005: 69).
Heisenbergs forklaring på, hvorfor det stadig er så vigtigt, hvor mange stemmer hvert land
tildeles  i  Ministerrådet,  fokuserer  på  et  andet  forhold  end Cichocki  & Życzkowski.  Hun
mener,  at  fordelingen  er  irrelevant  under  konsensusbeslutninger,  men  at  der  for
medlemslandene ligger vigtig politisk kapital i at maksimere deres andel, fordi det kan tjene
som forsikring mod et sammenbrud af de uformelle processer (Heisenberg 2005: 71). Hun
mener altså, at kampen om stemmerne bunder i en frygt for, at konsensussystemet bryder
sammen.
Heisenberg når således frem til, at forhandlere i Ministerrådet ikke blot kan ses som en proxy
for en regerings interesser (Heisenberg 2005: 70).
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Hun  nævner  desuden,  at  kommissionen  bidrager  til  konsensuskulturen  med  en
autocensurerende rolle:
“[...] There is an element of self-censorship in that the Commission does not send legislation
that it knows will not meet the consensus hurdle; and second, any legislative act that looks as
though it will fail will not be submitted to a vote, but rather sent back to the Commission ‘for
further study’” (Heisenberg 2005: 71).
Mattila (2009)
Forventede man, at konsensusnormen ville bryde sammen, efter 10 nye lande trådte ind i EU
i 2004, blev man skuffet, viser et studie fra 2009 foretaget af finske Mikko Mattila. Tabellen
nedenfor viser, hvordan den tendens, Heisenberg ovenfor dokumenterer, fortsatte uforandret
efter udvidelsen.
 Contested definite legislative acts and other acts, May 2004–December 2006
(percentages)
Det  skal  dog  understreges,  at  Kommissionens  tendens  til  autocensurering  kan  forvrænge
billedet,  så  andelen  af  konsensusbeslutninger  holdes  kunstigt  højt,  fordi  Kommissionen
dropper forslag, der umiddelbart får dårlig modtagelse i Ministerrådet. 
Høyland & Hansen (2010)
Høyland & Hansen bruger i deres rapport fra 2010 data fra 44 kontroversielle direktiver, som
var  til  forhandling  i  Ministerrådet  i  perioden  1999-2001,  til  at  sammenligne
forhandlingsmønstrene med “den spatiale model”,  som forudsiger disse mønstre ud fra en
forståelse af, at forhandlere stemmer ud fra deres lands potentielle nytte af et forslag og ikke
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påvirkes  af  andre  aktører.  Dermed  forsøger  de  at  bevise  eksistensen  og  kraften  af
konsensuskulturen. Hvis variationen mellem forudsigelserne fra den spatiale model og det
faktiske stemmeudfald er stor, har man en indikation for, at aktørerne påvirkes – muligvis af
konsensuskulturen. De kommer frem til følgende:
“All governments are substantively more supportive of new legislation than the spatial model
predicts. However, the norm of consensus does not completely dictate voting. On sufficiently
salient issues, the norm of consensus breaks down” (Høyland & Hansen 2010: 1).
I nedenstående tabel ser man,  hvordan Høyland & Hansen gør rede for, at de forskellige
EU15-lande blev påvirket forskelligt i perioden. 
(Høyland & Hansen 2010: 12)
Af tabellen kan man aflæse,  at  der er betydelig forskel på,  hvordan de forskellige landes
repræsentanter påvirkes af konsensuskulturen. Ifølge denne undersøgelse påvirkes Spanien og
Portugals  repræsentanter  mindst  af  konsensuskulturen,  mens  Irland,  Sverige,  Frankrig,
Danmark  og  Italiens  repræsentanter  påvirkes  mest.  Det  betyder,  at  sidstnævnte  landes
repræsentanter har stærkest tendens til at acceptere og stemme for et givent forslag på trods af
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en negativ eller neutral nytteværdi for deres land. Høyland & Hansen mener bl.a., at dette
kontraintuitive træk foretages for at øge frekvensen af forhandlinger, der resulterer i, at ens
land ender på vinderholdet overfor offentligheden (Høyland & Hansen 2010: 13).
Det  bemærkes,  at  tabellen  ikke  afslører  bemærkelsesværdige  skel  mellem nord-syd  eller
store-små lande.
At  β-værdien  er  positiv,  viser,  at  den  spatiale  model  trods  alt  kan  forklare  en  smule  af
udfaldene, men det forhold, at β-værdien er meget lav, fortæller os, at denne forklaringsgrad
er tilsvarende lav. Man kommer altså frem til en indikation af, at konsensuskulturen påvirker
forhandlingsprocesserne  i  Ministerrådet,  især  påvirkes  forhandlere  fra  Danmark,  Italien,
Frankrig, Sverige og Irland. De lande måtte i denne periode sluge flest kameler (Høyland &
Hansen 2010: 12-13). 
 
Adler-Nissen (2014)
Rebecca  Adler-Nissen  bruger  Danmarks  og  Storbritanniens  forbehold  fra  EU-aftaler  som
case til at undersøge den europæiske integration. Hun undersøger, om forbeholdene udgør en
trussel for det europæiske projekt og risikerer at lede til disintegration. Hun kommer frem til,
at  medlemsstaters  forbehold  potentielt  faktisk  styrker  integrationsprocessen  i  EU,  fordi
embedsmændene i EU håndterer sådanne forbehold ved at overkompensere for det stigma, et
sådant forbehold udsætter dem for. 
Adler-Nissen viser, at ledende politiske kræfter ser deres nationer som så dybt forankrede i de
supranationale institutioner i  EU, at de lader deres nationale interesser blandes med EU’s
(Adler-Nissen 2014: 4). Hun peger på, at det betyder,  at der er en fysisk og mental kløft
mellem store dele af de europæiske befolkninger og aktørerne i de europæiske institutioner,
der først og fremmest er fokuserede på at sikre sig selv og deres land stærke magtpositioner i
EU (ibid.:  8).  Her  er  staten  altså  ifølge  Adler-Nissen  ikke  længere  den  magtfaktor,  der
strukturerer  og  dominerer  embedsmændenes  handlinger.  Den rolle  overtages  af  det  mere
transnationale Ministerråd (ibid.: 51). Det sker, fordi embedsmændene interagerer mere med
hinanden end aktørerne i  nogen andre mellemstatslige samarbejder  i  verden,  hvilket  øger
muligheden for, at deres loyalitet flytter sig fra deres hjemland til EU. Hun viser altså, at
sociale handlingskoder er mere definerende for embedsmændenes handlinger i Bruxelles end
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nationale  instruktioner  (ibid.:  54-55).  Som  en  britisk  embedsmand  fra  den  permanente
repræsentation siger det i en af hendes interviews: 
“Brussels does something to you. I think of the officials from the other member states as my
colleagues; they are not opponents, although of course sometimes we have to defend different
interests” (ibid.: 121). 
En spansk embedsmand mener,  at  samarbejdet  producerer  europæiske resultater  af  højere
kvalitet end nationalpolitiske interesser (ibid.: 123). 
Den fælles kultur blandt embedsmændene i Europa forstærkes ifølge Adler-Nissen af, at de
kommer fra den samme baggrund, fordi medlemslandene har de samme kriterier for, hvilke
meritter man skal have som embedsmand. De har altså en fælles opfattelse af, hvad der udgør
en god embedsmand, og hvilke embedsmandsposter der er mest prestigefyldte. F.eks. synes
der at herske enighed om, at der er høj status i at være fast repræsentant, ligesom man nogle
gange  ser  det  som  endnu  finere  at  være  COREPER-ambassadør,  end  at  være  USA’s
ambassadør (ibid.: 59).
Den fælles kultur og forståelse blandt embedsmændene leder til, at man hjælper hinanden
med at tackle krav fra hjemlandet:  
“Everyone in the Council system will know that a certain ambassador must return to his
capital city with ‘a black eye’  in order to obtain new and more collectively acceptable
instructions for the negotiations – and his fellow ambassadors will help him do so” (ibid.: 61).
Man  handler  stadig  strategisk  i  forhold  til  hinanden,  og  det  er  stadig  vigtigt,  hvordan
stemmerne fordeles, men legitime argumenter må forholde sig til “what is best for Europe”,
og snæver varetagelse af egeninteresser for ens nation ses som upassende, eftersom fokus
ligger på problemløsning og de fælles interesser (ibid.: 63). Embedsmændene ser nationale
protester  mod EU-samarbejde  fra  “ulogiske” politikere  og “hysteriske”  medier  som deres
fælles fjende (ibid.: 120). 
42/71
 Roskilde Universitet - Bachelorprojekt 2015
Adler-Nissen konkluderer, at embedsmændene er enige om og sjældent stiller spørgsmålstegn
ved, at Europa fortsat må bevæge sig fremad. De er ikke altid enige om i hvilken retning og
hvordan, men de er enige om, at man skal fremad (ibid.: 156). 
Endelig  er  det  relevant,  at  hun  bemærker,  at  forholdet  til  ministrene  påvirkes  af,  at  de
nationale  regeringer  stræber  efter  diplomatisk  anerkendelse  fra  medlemmerne  af  det
internationale  samfund,  fordi  det  giver  dem noget  af  den  legitimitet,  de  har  brug for  at
signalere over for deres befolkning (ibid.: 67).
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Analysedesign 
Inden analysen vil vi kort skitsere vores analytiske strategi for at specificere, hvordan teori og
empiri spiller sammen i de forskellige afsnit af analysen. Analysen har naturligvis til formål
at  lede  til  svar  på  problemformuleringen,  som  lyder,  I hvor høj grad påvirker en
konsensuskultur forhandlingerne i Ministerrådet, og hvilken betydning har påvirkningen for,
om medlemslande kan hindre yderligere EU-integration?
Første  analysespørgsmål,  I hvilken grad og hvordan socialiseres embedsmænd i
Ministerrådet ind i en konsensuskultur?, har til formål at redegøre for den socialisering ind i
konsensuskulturen,  der  foregår  blandt  embedsmændene  i  Ministerrådet.  Vores  litteratur
sandsynliggør  eksistensen af en konsensuskultur,  og udgangspunktet er  således at  søge at
uddybe, hvad der karakteriserer kulturen. Til det sammenholder vi teoretiske betragtninger
fra March & Olsen med empiriske betragtninger fra især Lewis og Heisenberg, der begge har
fokus på embedsmændenes higen efter konsensus. 
Andet analysespørgsmål, Hvilken betydning har traditionen for konsensus for forhandlinger i
Ministerrådet?, skal belyse, hvordan embedsmændenes kultur påvirker de forhandlinger, der
foregår i Ministerrådet. Her inddrages alle dele af den teoretiske ramme, ligesom vi empirisk
når omkring samtlige af de inddragede forfattere. Indledende vil vi fokusere på konsekvensen
af embedsmændenes fællesskab og indbyrdes sympati, samt deres forståelse af eget arbejde
og hierarkiet i deres hensyn. Dernæst vil vi komme ind på hvordan konsensuskulturen kan
gøre  forhandlinger  nemmere,  samt  inddrage  en  overvejelse  over,  hvor  stærk  påvirkning
kulturen  har  haft  over  tid.  Afsluttende  vil  vi  tilføje  betragtninger  om konsensuskulturens
betydning ud fra perspektiver fra rationel institutionalisme. 
Sidste  analysespørgsmål  Hvilke muligheder har ministrene for at modsætte sig
konsensuskulturen? vil undersøge, om ministrene kan stille noget op mod konsensuskulturens
påvirkning af forhandlingerne.  Vi vil  igen inddrage alle  dele af den teoretiske ramme og
hovedparten af  empirien  i  en treleddet  besvarelse.  De tre  fokusområder  er Ministerrådets
betydning for ministrene, magtforholdet mellem ministre og embedsmænd og mekanismerne
omkring A og B-punkter. 
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Delkonklusionerne  fra  ovenstående  tre  analyseafsnit  vil  munde  ud  en  konklusion,  der
besvarer projektets problemformulering.  
Analyse 
I dette afsnit analyserer vi empirien fra empiriafsnit  tet med inddragelse af perspektiverne fra
den teoretiske ramme. Alle kildehenvisninger i dette afsnit refererer altså til kilder og citater,
der allerede er fremhævet i de forrige kapitler. 
I hvilken grad og hvordan socialiseres embedsmænd i Ministerrådet ind i en 
konsensuskultur?
Projektets  empiri  taler  for,  at  der  eksisterer  en  konsensuskultur  i  alle  vertikale  lag  af
Ministerrådet,  hvilket  vil  sige  arbejdsgrupper,  COREPER  og  Ministerråd  (Adler-Nissen
2014; Heisenberg 2005; Høyland & Hansen 2010; Lewis 2000; Lewis 2005, Mattila 2009).
På et horisontalt plan, dvs. fra område til område, kan det konstateres, at der er variation i
konsensuskulturens styrke (Lewis 2000). 
Konsensuskulturens opståen knyttes  hovedsageligt  til  Luxembourgkompromisset  fra 1966,
der skabte et de facto konsensuskrav (Cichocki & Życzkowski 2010; Heisenberg 2005). Efter
mange år, hvor en formel beslutning har påvirket aktørernes handlinger inden for et felt, vil
der ifølge Campbell (1998) være dannet et paradigme, der dikterer, hvilke beslutninger der
betragtes som passende – uanset om der tages en ny beslutning om, at kravet ikke længere
står ved magt, hvilket man gjorde med SEA i 1987 på de fleste områder. Embedsmænd og
ministre  i  Ministerrådet  er  altså  til  en  vis  grad  blevet  indlejrede  i  nogle  vaner,  som de
forventes  at  reproducere  på  trods  af,  at  det  ikke  længere  er  et  formelt  krav.  Man  kan
argumentere for,  at  embedsmændene stadig oplever  normen om konsensus som legitim –
eftersom den fungerede i mange år – så de motiveres ikke til at ændre den. En ny problematik
inden for EU kan altså ses som den slags stimuli, March & Olsen taler om, der sætter gang i
en reaktion, hvor flertallet af aktørerne, pga. den opståede kultur, ved præcis, hvordan de skal
handle for at nå en løsning, der er tilfredsstillende for alle og dermed sikrer, at Ministerrådet
kan håndtere problemet, som en samlet og stærk institution. 
45/71
 Roskilde Universitet - Bachelorprojekt 2015
Blandt  disse  handlingsmuligheder  for  at  opnå  den  eftertragtede  konsensus  kan  man  i
litteraturen identificere forhandlingsmetoder som bridging (Lewis 2000), hvor man gennem
kompromisser laver pakkeløsninger, der tillader alle repræsentanter at præsentere et resultat
for deres hjemland uden at blive udskældt (Heisenberg 2005; Lewis 2000). På den måde kan
man opnå en konsensusbeslutning i én sag ved at love de i udgangspunktet negativt stemte
repræsentanter indrømmelser i en anden sag (Heisenberg 2005; Lewis 2000).
March & Olsen fremhæver, at institutionens procedurer og vaner er uafhængige af individer,
og  er  i  stand  til  at  overleve  store  udskiftninger  i  aktørerne.  Heri  kan  ligge  en  del  af
forklaringen på, hvorfor man stadig finder en stærk konsensuskultur i Ministerrådet, lang tid
efter at det formelt blev afskaffet i de fleste procedurer. Vanerne og procedurerne løfter sig
med tiden fra de aktører, der oprindeligt skabte dem og knyttes i stedet til institutionen, så
senere  aktører  reproducerer  dem  uden  grundig  overvejelse.  Disse  kulturer  skabes  altså
uafhængigt af aktører – i dette tilfælde embedsmænd og ministre – der kommer og går. 
Respondenter fra Lewis’ interviews fra slutningen af 90’erne indikerer, at nye embedsmænd i
COREPER socialiseres ind i konsensuskulturen, og at den præger det meste, de foretager sig
(Lewis 2000; Lewis 2005). Ifølge March & Olsen sker dette, fordi nye aktører i institutioner
påvirkes  af  institutionens  normer  for  passende  handling,  når  de  i  forbindelse  med
beslutninger må overveje, hvad der i et givet tilfælde vil opleves som en passende handling.
Lewis (2005) viste, hvordan Østrigs status som nytilkommer i Ministerrådet blev understreget
af en ambassadør, der efter en konflikt med nogle østrigske officials dømte dem som for nye.
Man kan som embedsmand stille sig selv følgende fire spørgsmål, når man stilles overfor en
beslutning om, hvordan man skal forholde sig i en forhandling. I en institution med en stærk
konsensus- og kompromis-kultur kunne svarene være: 
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Teoretisk spørgsmål Svar i COREPER 
Hvilken type situation er dette? En forhandlingssituation 
Hvem er jeg? En embedsmand, som ønsker at passe ind på sin
arbejdsplads og komme godt ud af det med sine
kolleger fra Ministerrådet
Hvor passende er forskellige handlinger
for mig i denne situation?
Det er passende at arbejde sammen med de
andre i stedet for at være til besvær ved at
kræve fokus på mit lands interesser 
Hvad er det mest passende? Vælg den handling,  der fremmer en fælles
beslutning
Ovenstående logik sker ifølge March & Olsen efterhånden nærmest  underbevidst,  hvilket
sparer aktørerne for en masse overvejelser. Man bør ikke nødvendigvis se denne struktur som
en hæmsko for institutionen. Ifølge teorierne er det langt sværere at ændre en kultur i en
institution,  når  kulturen  først  er  fast  indlejret,  men  samtidig  er  sådanne  kulturer
kompleksitetsreducerende, og de gør det muligt for aktørerne at tage hurtigere beslutninger,
fordi de ikke behøver at overveje alle de muligheder for handling, der ligger uden for, hvad
man i institutionens kultur vil finde passende. 
Delkonklusion
Vi  har  fundet  indikationer  på,  at  der  findes  en  dominerende  forhandlingskultur  i
Ministerrådet, der er baseret på en stræben efter konsensusbeslutninger. Dette gøres bl.a. med
teknikker som bridging, der gør det muligt at forhandle på tværs af sager. Nye medlemmer af
institutionen  lader  ikke  til  at  ændre  på  denne  kultur,  men  derimod  underkaste  sig  den
uformelle norm om konsensus som mål for forhandlinger. Vi ser tegn på, at eftersom normer
og vaner, der eksisterer som en del af konsensuskulturen, har løftet sig fra en tilknytning til
individer til en tilknytning til institutionen, vil udskiftning af embedsmænd med tiden ikke
umiddelbart føre til en ændring af kulturen. Konsensuskulturens legitimitet skal bl.a. findes i
dens kompleksitetsreducerende karakter, hvor nationalspecifikke hensyn gives mindre plads
til fordel for hensynet til det fælles bedste for Europa. Desuden finder vi det sandsynligt, at
den  uformelle  konsensuskultur  i  Ministerrådet  er  opstået  som  resultat  af  det  tidligere
konsensuskrav, der var gældende mellem Luxembourgkompromiset i 1966 og SEA i 1987.
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Hvilken betydning har traditionen for konsensus for forhandlinger i Ministerrådet?
Vi finder tegn på, at det har stor betydning for forhandlingskulturen i Ministerrådet, at der
eksisterer  en  udpræget  konsensuskultur.  Det  skal  dog nævnes,  at  empirien  også  viser,  at
konsensuskulturen ikke er dikterende på alle områder og i alle tilfælde (Høyland & Hansen
2010; Lewis 2000). Den dominerer i Ministerrådet, men inden for specielt følsomme områder
som landbrug har forhandlingerne mindre tendens til at være påvirkede deraf (Lewis 2000).
Konsensuskulturens betydning for forhandlingerne påvirkes tilsyneladende også af, om disse
er tæt forbundet med store nationale firmaers interesserer (Häge 2008), men her må man tale
om, at det er A-punkt-kulturen, der udfordres, fordi man i sådanne tilfælde ikke kan undgå, at
ministrene selv vil debattere uenighederne for at sende signaler til hjemlandene. I sådanne
tilfælde lader nationale egeninteresser altså til at få mere plads i forhandlingerne, da færre
beslutninger indenfor disse områder træffes på COREPER- og arbejdsgruppeniveau, men i
stedet sendes til forhandling som B-punkter på ministerniveau (ibid.). 
Med de forbehold in mente, vil vi fokusere på den del af forhandlingerne i Ministerrådet,
hvor konsensuskulturen er dominerende og synes at have betydning. 
De bedste løsninger for Europa
Denne betydning giver sig især til udtryk, når embedsmændene i Ministerrådet som følge af
konsensuskulturen ser det at nå konsensusløsninger under forhandlingerne som et naturligt,
overordnet mål. Som et medlem af COREPER siger: “COREPER operates as a consensus-
seeking system (...)  this penetrates,  in my mind,  everything we do”  (Lewis  2000).  Dette
statement  kan  være  et  tegn  på,  at  konsensuskulturen ligger  som  et  filter  over,  hvilke
muligheder aktørerne overvejer i forhandlingerne. Ønsket om konsensus er et fremherskende
paradigme,  som  ifølge  Campbell  bliver  afgørende  for,  om  en  given  ide  når
forhandlingsbordet.  Socialisering  ind  i  kulturen  betyder,  at  nye  individer  i  Ministerrådet
indlemmes i  de faste definitioner af individer  og sociale  aktiviteter,  der ligger i  tråd med
konsensuskulturens paradigme, så alle ved, hvad det vil sige at være en del af institutionen.
Denne fælles opfattelse kan identificeres i Lewis beskrivelse af, at COREPER-medlemmerne
oplever, at de har en permanent, uskreven instruktion om at finde de løsninger, som er “best
for Europe”  (Adler-Nissen  2014;  Lewis  2000).  March  &  Olsen  ville  påpege,  at  dette
forsimpler forhandlingerne, fordi nogle emner og synspunkter er uden for overvejelse, når
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endemålet er løsninger, der er bedst for Europa. Lewis konkluderer, at sådanne fælles regler
og rutiner betyder,  at beslutningsprocessen er defineret af, at alle aktørerne gennem deres
socialisering får aktier i at finde løsninger og opretholde konsensuskulturen (ibid.). Det bliver
altså et mål i sig selv at gå efter den forhandlingsløsning, der sikrer embedsmændenes succes
i opgaven om at opretholde konsensuskulturen og finde de løsninger, der er bedst for Europa. 
Høyland & Hansens (2010) tal for, hvordan medlemmerne af Ministerrådet stemmer i forhold
til  deres  nationale  interesser,  tyder  også  på,  at  repræsentanterne  (i  bemærkelsesværdigt
varierende  grad  mellem landene)  ofte  accepterer  løsninger,  der  bidrager  med  en  negativ
nytteværdi  til  hjemlandet.  Her  kan  en  anden  af  Adler-Nissens  respondenter,  et  spansk
COREPER-medlem,  måske  forklare  logikken,  når  vedkommende  siger,  at  samarbejdet
producerer  europæiske  resultater,  der  anses  for  værende  af  højere  kvalitet  end
nationalpolitiske interesser (Adler-Nissen 2014). Selvom man er klar over, at en beslutning
vil gå imod ens lands umiddelbare interesser, vælger man altså at støtte forslaget, fordi man
som aktør inden for en institution kan forvente at blive mødt med passende modhandlinger
som svar på det, man tidligere har gjort, så længe det er i tråd med institutionens logikker. I
Ministerrådet lader denne logik i dominerende grad til  at være konsensusbaseret.  Man vil
altså på denne måde opnå respekt fra andre aktører, og som embedsmand kan man derfor
forvente at kunne få støtte i senere forhandlinger eller i forbindelse med de såkaldte  cross-
issue bargains (Heisenberg 2005). Men som den spanske repræsentant siger, gør man det,
fordi man tror på det europæiske projekt og de europæiske løsninger, og det lader til, at denne
tro ofte vejer tungere end de specifikke nationale interesser i en konkret sag. 
Også  Campbells  teori  om  ideer  er  her  relevant  at  inddrage.  Han  argumenterer  for,  at
embedsmænd i en institution har en tendens til  først og fremmest at overveje et forslag i
forhold til, om det passer til det aktuelle paradigme – konsensuskulturen – og dernæst om det
leverer en simpel og effektiv løsning. Først hvis disse forhold er bekræftet, overvejer man
ifølge Campbell, om løsningen passer til den offentlige holdning, der i denne forbindelse kan
ses som holdningen i hjemlandet. Gør den ikke det, må den frames, så den passer bedre –
men altså ikke nødvendigvis ændres. Det er i den forbindelse interessant, at Adler-Nissen ud
fra  sine  interviews  konkluderer,  at  repræsentanterne  i  Ministerrådet  ser  det  som en  stor
udfordring  for  EU-samarbejdet,  at  politikerne  handler  ulogisk  og  medierne  er  hysteriske
49/71
 Roskilde Universitet - Bachelorprojekt 2015
(Adler-Nissen 2014). Det er noget, de er nødt til  at tage højde for – hvilket bl.a. kan ske
gennem bedre framing af beslutningerne. 
En kollegial stemning om forhandlingsbordet
Den stærke fælles kultur blandt embedsmændene får tilsyneladende Ministerrådet til at føles
som et fællesskab – af en embedsmand beskrevet som en “family club” – hvor man har et tæt
kendskab til hinanden, fordi man bruger meget tid sammen både formelt og uformelt.  Det
giver et indtryk af, at man hurtigt lærer at respektere hinanden, fordi alle kender til det store
arbejds-  og  tidspres,  der  hviler  på  institutionen,  og  anerkender  presset  fra  normen  om
konstante beslutninger (Lewis 2000). 
Vi har i empirien inddraget et citat  fra Adler-Nissen (2014), hvor en britisk embedsmand
forklarer,  hvordan det at  arbejde i  Bruxelles  gør noget specielt  ved embedsmændene,  der
kommer til at få et kollegialt forhold til repræsentanterne fra de andre lande i stedet for blot at
betragte dem som forhandlingspartnere. Ifølge March & Olsen har tæt omgang med andre
aktører i en institution det med at lede til, at man ser positivt på de samme ting, som de andre
aktører.  Det  kan  forklare,  hvorfor  omtalte  embedsmand  anser  det  som  en  forstyrrende
udfordring,  at  man nogle gange må være uenige og bliver nødt til  at  forsvare forskellige
nationale interesser. Embedsmanden indikerer også, at når embedsmændene til tider sætter
foden ned og forsvarer nationale interesser,  er det fordi, de er nødt til  det (Adler-Nissen:
2014). 
Manipulation af medlemslande
Er  der  et  udpræget  mismatch  mellem  europæiske  og  nationale  interesser,  kan  man  i
COREPER og arbejdsgrupperne sende forslaget tilbage til Kommissionen “for further study”.
Det lader dog til, at dette også ses som en mulighed for at Ministerrådet kan tilkendegive, at
forhandlingerne over sagen vil skade mere, end de vil gavne. Derudover har forhandlere i
Ministerrådet tilsyneladende også mulighed for at bede de andre repræsentanter om at give et
blåt øje,  som man  kan  vende  tilbage  til  sit  hjemland  med,  så  man  derfra  kan  få  nogle
instruktioner  til  forhandlingerne,  der  er  mere  acceptable  for  fællesskabet.  På  den  måde
hjælper man altså hinanden i en slags manipulation af medlemslandene med formålet at nå
fælles løsninger i forhandlingerne. 
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Overordnet betyder denne konsensuskultur for forhandlingerne, at mange beslutninger kan
vedtages med konsensus. Dette har, som vist, nogle konsekvenser for nationale interesser, der
ikke altid imødekommes, men det giver på den anden side repræsentanterne mulighed for at
skabe  en  fungerende  institution,  der  tager  beslutninger  på  tværs  af  mange  forskellige
nationale  interesser.  Er  udgangspunktet,  at  EU  er  en  fordelagtig  institution  for
medlemslandene, er det altså godt for institutionens succes, at konsensuskulturen opretholdes,
fordi beslutningerne så ikke går i stå i alle de forbehold og hensyn, der måtte tages. Som
March & Olsen skriver, er det rutinernes fortjeneste, at det inden for institutionerne lykkes
aktører  at  koordinere  mange  aktiviteter  samtidigt  på  en  måde,  så  de  bliver  gensidigt
konsistente.
Enigheden fortsætter
Det modsiger imidlertid denne konklusion, at Häges tal  viser, at der tages færre og færre
beslutninger i EU. Fra midt 90’erne, hvor Maastricht-traktaten lagde basen for det fremtidige
EU-samarbejde, frem til 2013 er det totale antal af beslutninger i EU faldet fra over 350 til
under 150 om året. Det kunne være et signal om en mindre velfungerende forhandlingskultur.
Unionen er dog i denne periode blevet udvidet med et stort antal lande, ligesom man må
overveje betydningen af voldsomme forandringer i de økonomiske konjunkturer i perioden.
Ikke desto mindre tyder Mattilas tal fra 2009 på, at konsensuskulturen fortsatte ufortrødent på
trods af 2004-udvidelsen, idet en lige stor andel af beslutningerne efterfølgende blev truffet
ved konsensus. Det er altså svært at vurdere, om konsensuskulturen bidrager med effektivitet
til  forhandlingerne,  fordi  man  generelt  ikke  udnytter  muligheden  for  at  nedstemme
minoriteter, men samtidig opnår mere magt overfor medlemslandene og i en vis grad også
over Kommissionen.  
Givet manglen på gennemsigtighed i forhandlinger  og beslutninger  i  Ministerrådet kan vi
ikke konkludere noget endeligt om årsagen til det faldende antal beslutninger, hvorfor vi vil
behandle denne tendens videre i projektets   diskussion.  
Konsensus kan være rationelt
Sidste  del  af  dette  analyseafsnit  vil  fokusere  på,  hvilke  overvejelser  det  frembringer  at
inddrage pointer fra logikken bag den rationelle institutionalisme. 
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Hvis alle aktører i en institution har en strategisk higen efter at opnå deres præferencer, som
Hall & Taylor (1996) argumenterer for, må vi overveje, hvilke præferencer vi kan identificere
hos  aktørerne  i  Ministerrådet.  Ud fra  det  kan  vi  overveje,  hvilken  betydning  et  rationelt
institutionalistisk syn på aktører – hvor de konstant overvejer, hvordan de optimerer deres
egen situation – får for aktørernes handlinger. 
Hvis  vi  ser  en  medlemsstats  interesser  som  afgørende  for  repræsentanternes  rationelle
præferencer,  er  det  svært  at  forklare,  hvorfor  de  som  tidligere  vist  handler  mod  disse
præferencer  i  en  stor  del  af  tilfældene.  Hall  &  Taylor  (1996)  siger  netop,  at  aktører  i
handlingsdilemmaer søger deres egne interesser, og at det kan ende i beslutninger, der ikke er
optimale for kollektivet, men som er optimale for nogle af aktørerne. Vi ser imidlertid, at det
sjældent  er  kollektivets  interesser,  der  kompromitteres  i  forbindelse  med  beslutninger  i
Ministerrådet.  Dette kan skyldes de institutionelle rammer,  forfatterne åbner mulighed for
eksistensen  af,  som  kan  afgøre,  at  aktørerne  netop  ikke  handler  efter  de  rationelle
egeninteresser. For det første kan man sige, at de rationelle egeninteresser ændres af, at man
får en så tæt  tilknytning til  Ministerrådet,  der bliver  ens faste  arbejdsplads.  Adler-Nissen
konkluderer, at når de nationale repræsentanter mødes i Ministerrådet, er det ikke længere
nationale  interesser,  der er det strukturerede og dominerende magtfelt.  Det er i stedet det
transnationale felt, hvor de møder andre repræsentanter, der indtager den rolle – og altså de
transnationale interesser, man handler efter. 
En  fordelen  ved  at  tilgodese  kollektivets  interesser,  altså  konsensusnormen  i
handlingsdilemmaer, er, at man vedligeholder og øger styrken af den institution, man sidder i,
som Lewis (2000) pointerer. For repræsentanterne betyder det, at et tættere samarbejde vil
føre til en øget styrkeposition for dem selv, fordi deres magt øges, når institutionens magt
øges. Desuden er det i deres interesse at levere resultater, fordi der inden for Ministerrådet er
et fælles sæt af opfattelser af, hvilke poster der er mest prestigefyldte, og at levere løsninger
indgår i den fælles opfattelse af, hvordan man er en god diplomat, så man kan opnå disse
typer poster (Adler-Nissen 2014). Helt grundlæggende kan man desuden bemærke, at for en
embedsmand i f.eks. COREPER, kan det være rationelt meningsfuldt at tage beslutninger, der
gavner  Ministerrådet,  fordi  det  for  vedkommendes  personlige  situation  udgør den største
nytteværdi. Som Lewis (2000) skriver, skal man passe på med at tænke selvet for firkantet.
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Det vigtigste  selv i  beslutningsøjeblikket  er  ikke nødvendigvis  en enkeltperson,  men kan
være et institutionelt selv, som COREPER, en enkelt komite, Ministerrådet eller sågar hele
EU. Dermed bliver det tåget, hvad der udgør det rationelle valg. 
Delkonklusion
Alt peger på, at konsensuskulturen spiller en vigtig rolle i forhandlingerne i Ministerrådet.
Hele  måden,  hvorpå  repræsentanterne  fra  de  forskellige  lande  ser  hinanden  som
samarbejdende kolleger i stedet for konkurrenter, bryder med illusionen om, at Ministerrådet
er institutionen, hvor regeringer forsvarer egeninteresser med næb og klør. Forhandlerne har i
udtalt  grad en  supranational  forståelse  af  deres  arbejdsopgaver  og “succesen”  lader  til  at
afhænge mindre af, om man får påvirket beslutninger i Ministerrådet i retning af ens lands
interesser end af, om man bidrager til forhandlingerne om en løsning, der er bedst for Europa.
Det rationelle valg for handling skal altså ikke nødvendigvis forstås ud fra, hvad der er bedst
for aktører som enkeltpersoner eller medlemslande, men kan i mindst lige så høj grad forstås
ud fra, hvad der gavner aktøren Ministerrådet. Dette understøttes af, at man får et indtryk af,
at forhandlerne tager omhyggeligt hensyn til ikke unødvendigt at svække Ministerrådet som
helhed  ved  at  bryde  de  traditionelle  normer  for  Ministerrådsforhandlinger  baseret  på
konsensus.
I forhold til forhandlingseffektiviteten er det svært at sige præcist, hvordan konsensuskulturen
påvirker  forhandlingerne.  En  faldende  mængde  policy  outputs  fra  EU  antyder,  at  det
voksende antal  medlemslande har besværliggjort forhandlingerne,  måske fordi man trofast
holder fast i konsensusnormen, hvilket vi kan se, at man har gjort i den tidsperiode, projektet
beskæftiger sig med. På den anden side kan konsensuskulturen have den effekt, at forslag, der
ville være svære at nå til enighed om, bliver stoppet tidligt i processen af Kommissionens
autocensurering, og fordi man så ikke skal spilde tid på at forhandle forslag, der med stor
sandsynlighed  vil  blive  blokeret.  Yderligere  giver  forhandlingskulturen  mulighed  for,  at
repræsentanter med rigide instruktioner fra hjemlandet kan få et “blåt øje” i Ministerrådet,
som  de  kan  vise  til  deres  overordnede.  På  den  måde  kan  Ministerrådet  indirekte  bøje
medlemslandenes præferencer, og flere forslag kan komme igennem på den lange bane.
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Hvilken rolle har ministrene i forhandlingerne, og hvilke muligheder har de for at 
stoppe nye lovforslag? 
Vi konkluderede i analysens første del, at Ministerrådets konsensuskultur er dominerende og
modstandsdygtig.  Anden  del  af  analysen  konkluderede,  at  det  har  stor  betydning  for
forhandlingerne  omkring  Ministerrådet,  at  der  eksisterer  denne konsensuskultur,  fordi  det
betyder, at der tages mindre hensyn til snævre nationale interesser til fordel for det fælles EU-
projekt, som embedsmænd og ministre til en vis grad socialiseres ind i at støtte op om. 
Vi  har  dermed  svaret  på  første  del  af  projektets  problemformulering.  Anden  del  af
problemformuleringen  bunder  i  det  faktum,  at  folkevalgte  politikere  fra  medlemslandene
udgør  den  endelige  beslutningsmagt  i  Ministerrådet,  og  at  disse  har  deres  primære
tilhørsforhold i deres hjemlande og derfor må antages ikke at være lige så socialiserede ind i
konsensuskulturen  som  embedsmændene.  Vi  vil  derfor  undersøge,  hvilke  muligheder
ministrene i Ministerrådet har for at hindre yderligere EU-integration, såfremt de ønsker det.
Vi har fundet,  at  de mest  væsentlige forhold i den forbindelse er eksistensen af EU’s og
Ministerrådets  betydning  for  ministrene,  det  oplevede  magtforhold  mellem  ministre  og
embedsmænd i Ministerrådet for aktørerne selv, samt proceduren med A- og B-punkter. Vi
vil i de følgende analyseafsnit behandle disse tre områder. 
Ministerrådet er vigtigt for ministrene
Vi har i projektets andet analyseafsnit konkluderet, at Ministerrådet som institution er af stor
betydning  for  de  embedsmænd,  der  både  har  det  som deres  primære  arbejdsplads  og  er
socialiserede ind i en kultur, hvor man har et generelt positivt syn på EU. For at undersøge
ministrenes  mulighed  for  at  hindre  yderligere  EU-integration,  må  vi  derfor  undersøge,
hvordan dette forhold til Ministerrådet som institution ser ud for ministrene. 
Adler-Nissen (2014) konkluderer, at ledende politiske kræfter i de europæiske stater ser deres
nationer  som så  dybt  forankrede  i  EU’s  supranationale  institutioner,  at  de  blander  deres
nationale  interesser  med  EU’s.  Dette  forhold  kan  siges  at  være  gældende  for  både
embedsmændene  og  ministrene.  I  det  officielle  dokument  fra  Ministerrådet,  der  blev
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inddraget  i  empirien,  omtales  Ministerrådet  som  en  privilegeret  institution,  i  hvilken
medlemsstaterne udøver indflydelse, men hvor arbejdet altid har været præget af meget mere
end bare repræsentationen af nationale interesser (Consilium 2013).  
Dette tyder på, at medlemsstaternes ministre accepterer Ministerrådet som et sted, hvor deres
nationale interesser konstant skal vejes op mod de fælles europæiske interesser – hvor man
altså  som minister  må  tage  hensyn  til  mere  end  blot  at  sikre,  at  ens  nations  interesser
varetages. 
Her bør det inddrages, at regeringer har en tendens til at hige efter diplomatisk anerkendelse
fra  medlemmer  af  det  internationale  samfunds  stater,  fordi  det  giver  dem legitimitet  og
eksistensberettigelse overfor deres hjemlande (Adler-Nissen 2014). Man kan altså tale om, at
anerkendelse i  en arena som Ministerrådet  er  væsentlig  for ministre  fra medlemslandene,
fordi det vil se skidt ud for ens regerings præstation, hvis man ikke kan begå sig på sådanne
arenaer.  Alle  medlemslande  har  en  tendens  til  også  at  stemme  for  forslag,  der  har  en
umiddelbar negativ virkning på deres lands nytteværdi (Høyland & Hansen 2010).  Høyland
& Hansen konkluderer,  at dette  kan bunde i,  at  man gerne vil  signalere overfor de andre
deltagere i Ministerrådet samt sin befolkning, at man er en del af ‘vinderholdet’ (ibid.). 
At  styrke  Ministerrådet  ved  at  sikre,  at  det  er  velfungerende,  er  en  anden  prioritet  for
ministrene,  fordi  de  som  aktører  styrker  den  institution,  der  i  højest  grad  tjener  deres
egennytte. Det er altså rationelt at følge konsensuskulturen, fordi det styrker Ministerrådet
overfor de andre EU-institutioner, især EP som Ministerrådet ofte skal forhandle med (Lewis
2000). 
Det taler imidlertid imod ministrenes påvirkning fra konsensuskulturen, at denne kultur ikke
er at finde i deres hjemlande. Som en ambassadør i Ministerrådet siger, er QMV den sidste
løsning, de går til, hvis der ikke kan opnås konsensus, selvom konsensussystemet er meget
anderledes  fra  langt  de fleste  nationale  regeringssystemer,  som ikke har  det  som præmis
(ibid.).  Men  hvor  nationale  regeringer  er  præget  af  et  krav  om transparens  og  konstant
bevågenhed fra medierne, der gør det nødvendigt til hver en tid at vise, at man som politiker
kæmper for sine vælgeres sag, arbejder Ministerrådets indre organer uden om rampelyset.
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Dette lægger repræsentanterne selv meget forklaringskraft i. En embedsmand siger f.eks., at
COREPER fungerer, fordi de ikke udsættes for offentlig opmærksomhed (Lewis 2000). 
Man er altså ikke interesseret i, at medlemslandenes befolkninger bliver opmærksomme på,
hvilke forhandlinger der foregår, og hvordan de foregår, fordi det ville være svært at forklare
for medier og befolkninger, der ikke er en del af kulturen, hvorfor nationalstater giver afkald
på egeninteresser, hvor det ikke er strengt nødvendigt. 
Man kan tvivle på, om dette ville blive godtaget i EU-skeptiske dele af befolkningerne i EU,
der  ikke  ser  EU-samarbejdet  som et  legitimt  mål  i  sig  selv.  Adler-Nissen  omtaler  i  den
forbindelse en mental og fysisk kløft mellem store dele af de europæiske befolkninger, som
lægger vægt på forskellige former for national suverænitet, og en europæiseret politisk elite i
Bruxelles, som først og fremmest ønsker, at deres land får en styrkeposition i EU – dvs. anses
for en stærk forhandlingspartner (Adler Nissen 2014). 
Campbell  konkluderer,  at  politiske  beslutninger  ikke  nødvendigvis  afspejler  dominerende
interesser i samfundet, fordi politiske beslutninger bygger på gamle, veletablerede opfattelser
af  befolkningens  interesser  –  opfattelser,  der  ikke  ændres  uden  videre  med  ændrede
interesser. Resultatet kan blive, at politikerne er blinde for offentlighedens aktuelle interesser
og  ikke  tager  de  beslutninger,  der  tjener  befolkningens  bedste.  For  alligevel  at  bevare
befolkningernes tillid må politikerne frame beslutninger som fordelagtige for befolkningerne.
Også  selvom  mange  af  beslutningerne  hovedsageligt  er  taget,  fordi  de  passer  ind  i  et
eksisterende magtparadigme om konsensus.  Her  bliver  Campbells  koncept  om aktørernes
bevidste  manipulation  af  ideer  relevant.  Er  en  beslutning  taget  i  kraft  af
konsensusparadigmet, må man som politiker være bevidst om, hvordan man kommunikerer
til  befolkningerne  for  at  få  dem til  at  acceptere,  at  man  har  stemt  for  beslutninger,  der
kompromitterer  deres  interesser.  En  strategi  kan  være  at  frame beslutninger  som mindre
vigtige, end de er, så der ikke rettes for meget opmærksomhed mod dem. Alternativt kan man
vælge at fokusere på, at løsningen måske ikke er optimal for ens eget land i forhold til andre
løsninger, men at den dog er den simpleste løsning på det relevante problem. 
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Magtforhold mellem ministre og embedsmænd i Ministerrådet 
Det kan undre, at ministrenes forandringsparathed lader til at være omtrent lige så rigid som
embedsmændenes,  når  ministrene  ofte  udskiftes,  og,  ud  over  interessen  i  Ministerrådets
magtposition, ikke har nogen åbenlys grund til at følge konsensuskulturen, når de hver især er
så geografisk ekstern en del af institutionen (deres arbejdsplads ligger ikke i Bruxelles – de er
til gengæld konstant i berøring med befolkningen i hjemlandets interesser gennem medier og
politiske diskussioner i deres hjemlande). Følgende afsnit vil fokusere på, hvorfor ministrene
ikke  obstruerer  konsensuskulturen  for  at  sende  signaler  om,  at  man  insisterer  på  at  få
varetaget  de nationale  interesser  – ikke engang når  dette  er  uden reelle  konsekvenser  for
beslutningen, men blot ville få dem selv til at fremstå som aktører, der kæmper for sagen på
vegne af nationalbefolkningen. 
March & Olsen diskuterer,  hvorvidt  det  er  svært  for politikere  i  politiske  institutioner  at
ændre på den eksisterende kultur eller tage beslutninger, der går imod den, fordi de konstant
er tvunget til at kæmpe for at positionere sig selv i institutionen som autoriteter, der tager
legitime  beslutninger.  Når  man  skal  det,  er  det  svært  samtidig  at  forsøge  at  forandre
institutionens  kultur.  Positioneringen  kan  kun  foregå  inden  for  rammen  af  institutionens
normer, som i dette tilfælde er stærkt definerede af konsensuskulturen. Politikerne må altså
kommunikere til aktørerne i Ministerrådet, at de tager legitime beslutninger, fordi de ellers
ikke opnår respekt for deres beslutninger blandt disse aktører. 
Man kan følge to strategier for at signalere legitimitet. Man kan tage beslutningerne på en
måde, der leder hen til mål, som ses som passende af de øvrige aktører  – man kan her tale
om, at ministrene tager beslutninger, der viser, at de tager hensyn til behovet for at nå til
enighed med de øvrige medlemslande eller tager hensyn til, at det er EU’s bedste, der er det
endelige mål. Alternativt kan man ifølge March & Olsen tage sine beslutninger på en måde,
der ses som passende for institutionens normer. Da forhandlingerne i Ministerrådet som vist i
andet  analyseafsnit  er  meget  påvirkede  af  konsensuskulturen,  kan  det  være  svært  for
ministrene at tage beslutninger, der går imod denne kultur og stadig signalerer legitimitet.
Legitimitetskampen  kan  altså  være  en  bestemmende  faktor  for,  hvorfor  forandring  mod
beslutninger, der i højere grad tager hensyn til befolkningernes interesser, foregår så trægt. 
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Den  framing,  ministrene  foretager  i  deres  hjemlande,  er  samtidig  bestemt  af
legitimitetskampen  på  den  hjemlige  arena.  Man  må  fremstille  beslutningerne  som
fordelagtige,  fordi man kun sådan kan vinde tillid.  I de tilfælde hvor ministrene stemmer
imod  et  forslag  eller  undlader  at  stemme,  fordi  det  går  for  meget  imod  deres  nationale
interesser,  kan  legitimitetskampen  være  et  spørgsmål  om at  signalere,  at  man  ikke  lader
forslag  passere  uovervejede  igennem.  Det  er  i  den  forbindelse  mindre  afgørende,  om
modstanden er af reel betydning, hvilket den kun er, hvis den foregår i en koalition, der lever
op til  de  pågældende blokeringsregler.  Det  bidrager  til  at  opretholde  et  billede  af,  at  de
politiske  institutioner  som  Ministerrådet,  der  er  bestemmende  for  befolkningens  liv,  er
prægede af intelligente, velovervejede valg. Dette er imidlertid langt fra altid tilfældet, hvis
man overvejer Häges (2008) konklusion om, at ministrene pga. A-punkt kulturen må lade
mange sager – også vigtige sager – passere forbi med underskrifter om konsensus uden fuldt
ud at  kende til  implikationerne,  da sagerne ganske enkelt  er  for komplekse.  Omfanget  af
punkter kan også have betydning her; ministrene, og embedsmændene på deres vegne, må
tænkes at prioritere groft ud fra et tidsmæssigt presset perspektiv. Som Häge konkluderer:
“The threshold for an issue to be considered too complex in legal terms to be discussed by
ministers seems to be rather low”. Ministrene må da stole på de faste repræsentanter fra deres
land, da det er dem, der de facto varetager landets interesser længere nede i systemet, og dem,
ministrene  har  mest  kontakt  til.  Embedsmændene  opfordrer  i  sådanne  sager  generelt
ministrene til at underskrive uden videre diskussion (Lewis 2010).
A- og B-punkter
I de tilfælde hvor man som minister bliver opmærksom på et beslutningspunkt, der er af så
stor betydning for ens lands nationale interesser, at man er villig til at sætte sig selv og sit
land i ‘bad standing’ for at få ens indvendinger behandlet, kan man altid formelt omdanne
beslutningspunktet fra et A-punkt til et B-punkt, hvilket betyder, at sagen skal til diskussion
på ministerniveau (Wurzel 2013). 
Som  Häge  (2008)  viser,  sker  det  relativt  sjældent,  eftersom  en  ret  stort  del  af
beslutningspunkterne grundet A-punkt kulturen vedtages på embedsmandsniveau. Tager man
et gennemsnit af estimaterne fra de studier, som Häge undersøger, samt hans eget, når man
frem til, at omkring 43 pct. af beslutningerne tages på ministerniveau. Resten, de 57 pct. af
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Ministerrådets  beslutninger,  vedtages  altså  under  ministrene  på  embedsmandsniveau.
Usikkerheden omkring disse tal er stor, fordi studierne giver så forskellige resultater, men
uanset om det er halvdelen, to tredjedele eller en tredjedel af Ministerrådets beslutninger, der
vedtages på embedsmandsniveau, kan vi konkludere, at embedsmænd i Ministerrådet tager en
betydelig mængde de facto-beslutninger,  uden at ministrene deltager med andet end deres
underskrift.  Især hvis der er tale om komplekst lovmateriale,  har ministrene som tidligere
nævnt  en  tendens  til  at  holde  sig  på  afstand  (Häge  2008).  Det  er  her  vigtigt  at  være
opmærksom  på,  at  embedsmænd  i  COREPER  og  på  arbejdsgruppeniveau  hverken  er
indirekte eller direkte demokratisk valgte (ibid.).   
Hvilke muligheder ministrene har for at blokere vedtagelsen af nye beslutninger,  kommer
meget  an  på,  om  beslutningen  emnemæssigt  går  under  codecision-  eller  unanimity-
procedurerne. Vi vil starte med at undersøge mulighederne i codecision-proceduren.
Opdager en minister et kontroversielt punkt i en codecision-procedure i de beslutninger, som
man længere nede i  systemet  har sendt videre som A-punkt,  kan vedkommende vælge at
bringe A-punktet op til diskussion på ministerniveau og dermed omdanne det til et B-punkt.
Det er dog ikke garanteret, at forslaget kan blokeres. For det første har vi fået indikeret, at
konsensuskulturen  præger  alle  dele  af  Ministerrådet  (Cichocki  &  Życzkowski  2010;
Heisenberg 2005; Matilla 2009), så det må antages, at man også på dette niveau tilstræber
konsensusbeslutninger og derfor ikke umiddelbart  stemmer minoriteter ned, selvom det er
muligt.  Ministeren, der har givet udtryk for modstand mod forslaget, vil  derfor antageligt
blive udsat for et konsensuspres fra majoriteten. 
Der foreligger tilsyneladende mulighed for, at denne minister tilbydes indrømmelser på andre
områder til gengæld for at stemme for det omstridte forslag (Heisenberg 2005; Lewis 2000).
Finder  ministeren  ikke  dette  tilfredsstillende,  må  han  eller  hun  forsøge  at  finde  en
mindretalskoalition, der lever op til kravene for blokader i QMV eller SMV. Fejler det forsøg
også, kan det umiddelbart ikke undgås, at Ministerrådet godkender forslaget, og det sendes
dernæst, om krævet, videre til EU-parlamentet. 
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Indenfor unanimity-proceduren kan ministeren benytte sin vetoret til at blokere for et givet
forslag, men det må også her forventes, at konsensuskulturen får majoriteten til at lægge et
betydeligt pres for at finde en løsning, alle kan stemme for.
Den  del  af  sagerne,  som  ikke  ender  i  konsensusbeslutninger,  skal  ifølge  Cichocki  &
Życzkowski forstås sådan, at de medlemsstater, der vedholder modstand mod et forslag, gør
det  for  at  sende  et  signal  til  omverdenen  om,  at  de  er  dybt  og  principielt  uenige  i
beslutningen. Foregår dette under QMV-proceduren, blokeres der kun for forslaget, hvis en
mindretalskoalition kan dannes. Under unanimity-proceduren ville signalet dog, i form af en
stemme imod, blokere for forslaget. Der foreligger dog den mulighed, at man kan undlade at
stemme,  og,  på trods af  konsensusbruddet,  sende et  modstandssignal  uden at  blokere  for
forslaget. 
Dette  kan  have  betydning  for  ens  politiske  legitimitet  og støtten  fra  hjemlandet.  I  nogle
tilfælde, hvor presset fra hjemlandet er stort, sker det endda, at man stemmer imod et forslag,
selvom ministrene selv er enige med majoriteten i Ministerrådet (Cichocki & Życzkowski
2010). Imidlertid må man her tage med i sine overvejelser, at det i empirien lader til, at lande
enten skal spare op til en sådan modstand eller efterfølgende holde lav profil, fordi det anses
som besværligt blandt både andre medlemslande og embedsmændene. Det vrimler altså ikke
ligefrem med incitamenter i institutionens struktur til at gå imod konsensuskulturen.
Delkonklusion
Ministrene spiller en vigtig rolle i Ministerrådet, og i omtrent halvdelen af tilfældene er det
ministrene, der tager de endelige beslutninger. Men i den anden halvdel af tilfældene tages
beslutningerne reelt  af  embedsmænd og eksperter  i  COREPER og arbejdsgrupperne,  som
hverken er direkte eller  indirekte demokratisk valgte.  Vores resultater  stiller  sig tvivlende
over for antagelsen om, at de beslutninger, der træffes på embedsmandsniveau, er ligegyldige
teknikaliteter. 
Vi  har  ligeledes  fundet  indbyggede  incitamenter  i  institutionens  struktur  til  at  støtte  og
reproducere  konsensuskulturen,  hvilket  gør  den  modstandsdygtig.  Både  ministre  og
embedsmænd lader til at have en tendens til at vedligeholde konsensuskulturen og agere ud
fra,  hvad der er passende,  bl.a.  for at  undgå en svækkelse af Ministerrådets  rolle overfor
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resten af EU-institutionerne, men også for at gøre en succes ud af sig selv i den institutionelle
kontekst og opnå anerkendelse og respekt fra de andre aktører. 
Selvom det er svært at få indblik i, nærer vi mistanke om, at beslutninger, der træffes “i det
skjulte” på embedsmandsniveau i Ministerrådet, kan have stor betydning for udviklingen af
EU på den lange bane. Vi vil kalde dennes tendens for små, men faste skridt mod et stærkere
EU, foretaget af et teknokratisk embedsværk. 
Endeligt  finder  vi  det  sandsynligt,  at  konsensuskulturen  og  mekanismerne  bag  de  facto
embedsmandsbeslutninger har en begrænsende (men ikke blokerende) effekt på ministrenes
mulighed for at modsætte sig ny lovgivning.
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Konklusion
Projektet  konkluderer,  at  en  forhandlingskultur  baseret  på  en  konsensusnorm  præger  en
betydelig del af forhandlingerne i Ministerrådet, hvilket i et vist omfang har en begrænsende
effekt på Ministrenes reelle muligheder for at hindre Ministerrådets godkendelse af ny EU-
lovgivning. 
Dette  skyldes  bl.a.,  at  forhandlingskulturen  lægger,  hvad  man  kan  betegne  som,  et
konsensuspres  på  forhandlere,  der  ønsker  at  modsætte  sig  et  forslag.  Det  være  sig
embedsmænd eller ministre.  Forskellige forhandlingsteknikker faciliterer konsensuspresset,
f.eks. bridging eller cross-issue bargains, hvor man laver pakkeløsninger på tværs af sager, et
blåt øje, hvor forhandlere gives en mere eller mindre kunstigt hård besked om at få ændret
instruktionerne fra hjemlandet, samt the reciprocal scratching of backs, hvor forhandlere i et
slags I Owe You-system hjælper hinanden med at beholde opbakningen fra deres hjemland. 
Projektets empiri indikerer, at konsensuskulturen fortsætter sin eksistens, selvom en række
nye  medlemslande  er  kommet  til  i  nyere  tid,  og  embedsmænd  er  blevet  udskiftet.  Dette
indikerer videre, at nytilkomne forhandlere socialiseres ind i konsensuskulturen. Til at støtte
op om dette har vi fundet incitamentsstrukturer i Ministerrådet, der gør det logisk at følge
konsensusnormen, især efter en vis mængde tilpasningstid hvor forhandlerne lærer normerne
i institutionen at kende. En embedsmand eller ministers succes i Ministerrådet lader generelt
til at være mere betinget af en god evne til at deltage konstruktivt i forhandlinger, der leder til
konsensusbeslutninger, end af evnen til at forsvare nationale interesser. Yderligere ser vi, at
nogle forhandlere får en så stærk tilknytning til Ministerrådet, at det er i deres egen interesse
at  arbejde  for  styrkelsen  af  Ministerrådet  overfor  de  andre  EU-institutioner  bl.a.  ved  at
arbejde mod konsensusbeslutninger for at sende et signal om et stærkt og forenet Ministerråd.
Denne  opfattelse  resulterer  i  en  stigende  grad  af  supranational  selvforståelse  blandt
forhandlerne.
Det er vigtigt at bemærke, at vi også har fundet tegn på, at konsensuskulturens dominansgrad
varierer betydeligt sektorerne imellem. F.eks. betegner en embedsmand forhandlingskulturen
i Special Committee on Agriculture (SCA) som alt andet end konsensusbaseret. Også landene
imellem er der variation; nogle landes repræsentanter lader til at være mere påvirkelige af
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konsensuskulturen end andre. Vi fandt dog ikke umiddelbare mønstre i variationen. Hverken
nord-syd skel eller stort land-lille land skel. Da vi ikke har data efter øst-udvidelsen i 2004,
kan vi dog ikke udelukke, at der kan være et øst-vest skel.
Ministre kan modsætte sig nye forslag i Ministerrådet. Konsensuskulturen er trods alt ikke
længere baseret på en regel som i tiden før Single European Act, 1987. Spørgsmålet er, hvor
dyrt  det på længere sigt er at modsætte sig konsensuskulturen.  Hvis forhandlere gentagne
gange fremhæver  nationale  hensyn,  som vi  så  de  nytilkomne  østrigere  gøre det,  kan det
forventes, at resten af forhandlerne noterer sig det. Man kan på den måde få opbygget en
slags negativ I Owe You-konto ved at modsætte sig konsensuskulturen, hvilket senere kan
svække  ens  forhandlingsposition.  Derudover  kan  det  være  begrænsende  for  ministrenes
tilbøjelighed til  at  “lave larm” ved at  modsætte  sig konsensusbeslutninger,  at  de,  grundet
deres  mere  eksterne  tilknytning  til  Ministerrådet  end  de  permanente  embedsmænd,  må
kæmpe for legitimitet og anerkendelse i institutionen ved at vise, at de kan begå sig, tage
beslutninger, der ligger i tråd med Ministerrådets kulturelle værdier, og gøre det på den måde,
der ligeledes afspejler disse værdier.
Varierende estimater fra syv forskellige kilder har givet os en fornemmelse af, at omtrent
halvdelen af beslutningerne taget i Ministerrådet de facto tages på embedsmandsniveau. Dette
estimat  har  dog  en  høj  usikkerhedsmargin.  Ikke  desto  mindre  kan  vi  konkludere,  at
embedsmænd i Ministerrådet, der hverken er direkte eller indirekte demokratisk valgte, tager
de facto beslutninger, som ministrene godkender uden diskussion. Disse beslutninger taget på
embedsmandsniveau er ikke nødvendigvis ligegyldige teknikaliteter. Grunden til, at de tages
på  embedsmandsniveau,  er  i  nogle  tilfælde,  at  graden  af  kompleksitet  er  for  høj,  til  at
ministrene er kvalificerede til at tage stilling til det. På den lange bane må det forventes, at
strømmen  af  embedsmandsbeslutninger  vil  have  en  betydelig  akkumulerende  effekt  på
udviklingen af EU. 
Det er svært at konkludere, hvorvidt konsensuskulturen gør Ministerrådet mere effektivt. En
faldende mængde policy outputs fra EU antyder,  at det voksende antal  medlemslande har
besværliggjort  forhandlingerne,  muligvis  fordi  man  så  trofast  følger  konsensusnormen.
Samtidig må man notere sig,  at  forslag,  der  ville  have været  svære at  opnå konsensus i,
stoppes tidligt i processen af Kommissionens autocensurerende tendens. På den måde øger
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konsensuskulturen effektiviteten, fordi man ikke skal spilde tid på forhandlinger, der med stor
sandsynlighed  ville  blive  blokeret.  Yderligere  giver  forhandlingsteknikken  det blå øje
mulighed for at bøje forhandlernes instruktioner fra hjemlandet, hvilket også kan ses som
positivt for effektiviteten, da flere forslag dermed kan komme igennem på den lange bane.
Strækker man projektets konklusioner til det yderste, kan man postulere, at, ja, Euforien har
til en vis grad taget overhånd, og konsensuskulturen i Ministerrådet risikerer at underminere
varetagelsen af nationale interesser i EU. 
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Problematisering af projektets resultater
I dette afsnit diskuterer vi, hvordan projektets resultater kan opfattes som problematiske for
medlemslandene i EU. Vi vil  komme ind på transparensproblemer,  problemer vedrørende
demokratisk underskud samt den resulterende situation for EU-systemet, når et flertal kan
stilles af de to EU-positive partier i EP, S&D og EPP. Til sidst løfter vi sløret for udsigterne
til forandringer i Ministerrådets forhandlingskultur.
Transparens og demokratisk underskud
Vi  har  i  dette  projekt  beskrevet  den  proces,  hvorved  uformelle  men  konsistente  normer
påvirker  forhandlingsprocesserne  i  Ministerrådet.  Processen  kan  ikke  just  betegnes  som
transparent for offentligheden. Vi har set, hvordan COREPER bevidst undgår offentlighedens
opmærksomhed, og officielle repræsentanter selv antyder, at ministerrådets embedsværk ikke
ville kunne fungere, hvis offentlighedens øjne var rettet mod det.
Offentliggørelsen  af  Ministerrådets  endelige  afstemninger  øger  gennemsigtigheden,  men
Kommissionens tendens til autocensurering, når forslag sendes tilbage fra Ministerrådet “to
further study” og dernæst lægges på hylden, gør igen processen mindre transparent, fordi man
ikke  kan  få  et  nøjagtigt  indtryk  af,  hvor  stor  en  andel  af  lovforslag  der  stemmes  ned  i
Ministerrådet.
Offentliggørelsen  af  de  endelige  stemmer  kan  også  have  en  negativ  virkning  på
gennemsigtigheden  og  en  styrkende  effekt  på  konsensusnormen,  da  det  kan  afskrække
ministre fra at stemme imod majoriteten med udsigten til at stå alene mod forslaget overfor
offentligheden. Det ville være relevant at undersøge denne effekt yderligere.
Som vi gentagne gange har fremhævet, er embedsmændene hverken direkte eller indirekte
demokratiske beslutningstagere. Beslutninger, som foretages på embedsmandsniveau og ikke
diskuteres af ministrene, kan derfor betragtes som udemokratiske, hvis man underkender det
demokratiske i, at ministrene godkender embedsmændenes beslutninger. Vi har fundet belæg
for,  at  omtrent  halvdelen  af  Ministerrådets  beslutninger  generelt  tages  på
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embedsmandsniveau,  og  problemet  er  derfor  ikke  af  ubetydeligt  omfang,  men  en  central
demokratisk udfordring i EU’s lovgivningsprocess. 
Situationen med et EU-venligt flertal i EP
Historisk har de politiske grupper S&D og EPP tilsammen kunne mønstre et flertal i samtlige
EP-valg  siden  1979  (Boissieu  2014),  og  disse  to  partier  har  haft  en  stærk  tradition  for
samarbejde (Cini & Borragán 2010). EU-skeptiske partier har nydt voksende tilslutning de
senere år, men er stadig langt fra at kunne mønstre et blokerende flertal (European Parliament
2015).  Desuden  så  vi  i  afsnittet    om    EP,  at  der  lader  til  at  være  en  EU-skeptisk
underrepræsentation i EP. Det er derfor sandsynligt, at lovforslag, der skal igennem EP, ikke
møder voldsom EU-skeptisk modstand.
Når man samtidig har et Ministerråd, som bl.a. ved hjælp af konsensusnormen har bevæget
sig væk fra sin rolle som intergovernmental  varetager  af regeringernes interesser mod en
supranational rolle,  kan man få det indtryk,  at  ny EU-lov kan stryge forholdsvis uhindret
igennem  EU-maskineriet.  Hvis  det  er  tilfældet,  er  effekten  af  EU-skepsis  på
lovgivningsprocessen i øjeblikket minimal, og man kunne tale om en indlejret automatisering
af fordybningen af EU-samarbejdet. Det ville være relevant at undersøge, om denne mistanke
kan bekræftes. 
Yderligere kan man undersøge, om MEP’er på samme måde som forhandlere i Ministerrådet
socialiseres  ind  i  en bestemt  kultur.  Det  høje niveau af  kontakt  med den EU-venlige  og
pragmatiske del af EU, kan tænkes at påvirke oprindeligt EU-skeptiske MEP’er mod en mere
pragmatisk tilgang. For at undersøge dette kunne man f.eks. undersøge, hvad EU-skeptiske
MEP’er har stemt for og imod de seneste år.
Virker konsensuskulturen begrænsende på muligheden for, at der i Ministerrådet 
tages hensyn til national EU-skepsis?  
Hvis konsensuskulturen kan få repræsentanter til at indgå beslutninger i Ministerrådet, der
ikke bidrager med direkte nytte til repræsentanternes land eller ligefrem bidrager med negativ
nytteværdi, skal der ikke megen kreativitet til at forestille sig, at konsensuskulturen kan have
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en begrænsende effekt  på forhandleres muligheder  for at  give efter  for nationalt  pres for
mindre EU-integration. Hvis dette var tilfældet, måtte man konkludere, at konsensuskulturen
bidrager yderligere til underrepræsentationen i EU af den EU-skeptiske del af den europæiske
befolkning. Da dette dog kun er gisninger, vil vi undlade at gå dybere ind i det her. 
Er der udsigt til forhandlingskulturelle forandringer i Ministerrådet?
En kultur reproduceres, fordi nye aktører underbevidst socialiseres ind i kulturen. Vi kan se,
at embedsmændene i Ministerrådet viser tegn på at være socialiserede ind i en gammel kultur,
hvilket tyder på, at den er stærk og svær at forandre. Embedsmændene har en række fælles
forståelser og er generelt i udgangspunktet EU-venligt stemte. Det er altså ikke umiddelbart
fra embedsmændene, man skal forvente initiativet til forandring af kulturen. 
Ministrenes  tendens  til  at  modsætte  sig  kulturen  påvirkes  af  dels  deres  forhold  til
Ministerrådet,  dels deres forhold til embedsmændene og strukturen bag beslutninger. Deres
forhold til Ministerrådet vil formentlig ændres, hvis regeringerne begynder at sende ministre
fra decideret EU-skeptiske partier til Bruxelles. En sådan situation kan være på vej, men er
endnu ikke present, da de europæiske regeringer stadig maksimalt har EU-skeptiske partier
som støttepartier. Er flertallet i en befolkning EU-skeptisk, vil ministrene fra det land ikke
længere skulle hente samme legitimitet  fra Ministerrådet,  fordi EU-skepsis i befolkningen
bygger på en antagelse om, at nationalstaten kan klare sig lige så godt uden EU i ryggen.
Dette må antages at gøre ministrene mere tilbøjelige til at handle mod kulturen og sætte sig
imod nye lovforslag fra EU. Denne situation er interessant i  forhold til  den nye politiske
situation i Danmark efter folkeafstemningen d. 3.12.2015, da nej’et kan ses som et tegn i den
danske befolkning på, at et flertal er mere eller mindre EU-skeptisk anlagt, og der dermed
principielt  er  åbnet  op  for  diskussioner  om  en  EU-skeptisk  regering,  selvom  det  er
usandsynligt i den nærmeste fremtid. 
Forholdet til  embedsmændene er domineret  af  en magtbalance,  hvor ministrene sidder på
langt mindre viden og har mindre erfaring med forhandlingerne, hvorfor embedsmændene er
i  en magtposition,  der betyder,  at  ministrene må kæmpe for legitimitet.  Selv hos en EU-
skeptisk minister vil det kræve en stor portion vilje at sikre, at ens nationale repræsentanter
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kun accepterer  punkter som A-punkter,  hvis disse er til  hjemlandets fordel.  Især fordi de
nationale repræsentanter i udgangspunktet må antages at være modstandere af den indstilling.
Strukturen i  forhandlingerne  giver  ministrene  en mulighed for at  gøre alle  punkter  til  B-
punkter og herefter stemme imod dem, hvis de virkelig vil  igennem med en EU-skeptisk
dagsorden. Man kan imidlertid overveje, om ikke selv EU-skeptiske ministre vil påvirkes af
mødet med andre EU-ministre og af konsensuskulturen i Ministerrådet. Det vil tiden, måske,
vise. 
Vi  estimerer,  at  den  mest  sandsynlige  drivkraft  bag  forandringer  i  Ministerrådets
konsensuskultur er voksende EU-skepsis, der fører til, at mere EU-skeptiske ministre sendes
til  forhandlingerne  og  mere  rigide  instruktioner  gives  til  repræsentanterne  fra
medlemslandene.  
Supplerende til dette estimat bidrager vores interview med en tidligere ansat i Kommissionen
med aktuelle observationer af tendenser fra især Storbritannien, som er begyndt at lægge en
ny stil ved at bringe et stigende antal A-punkter til forhandling på ministerniveau og dermed
bryde  med  A-punkts-kulturen.  Storbritannien  er  flere  gange  blevet  direkte  nedstemt  i
forhandlinger, hvor konsensuskulturen altså er brudt sammen. Lignende sås i forbindelse med
EU-aftalen  om  fordelingen  af  120.000  flygtninge,  hvor  Ungarn,  Tjekkiet,  Slovakiet  og
Rumænien stemte imod. Opstår der en generel tendens til, at man stemmer imod minoriteter
samtidig  med,  at  A-punkts-kulturen  svækkes,  kan  det  udgøre  en  betydelig  trussel  for
konsensuskulturen i Ministerrådet og resultere i, at mindre EU-lovgivning gennemføres. 
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